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1. Cuida-se de consulta formulada pela Diretoria Financeira da Agéncia
Goiana de Infraestrutura e Transportes - GOINFRA a Procuradoria Setorial que lhe é vinculada,
veiculada no Despacho n? 338/2022 - GOINFRA/DFI (000030981737), versando acerca
do Contrato n? 184/2021 (000028478697), firmado entre a autarquia consulente e a pessoa
juridica Sdo Bento Engenharia Ltda., cujo objeto é a “contratacdo de servicos de locacdo de

maquinas e de veiculos, com o fornecimento de operadores, motoristas, manutencdo e
combustivel, a serem disponibilizados aos municipios por meio de convénio entre aqueles

entes e a Agéncia Goiana de Infraestrutura e Transportes” (cldusula 2.1).

2. Consoante relatado no Parecer Juridico GOINFRA/PR-PROSETANS n¢@
298/2022 (000029775912), tém-se as seguintes caracteristicas do contrato em comento:

"1.2. Foi narrado que sdo 4 (quatro) contratos distintos, cada um designado para uma

regido do estado, com fornecimento de equipamentos (14 para cada patrulha).

1.3 S3o inclusos em cada patrulha os caminhdes, compactadores, pranchas, tratores e
outras maquinas. O contrato é de horas-maquinas dos equipamentos, e nele estdo
também inclusos os operadores, combustiveis e seguros. Toda a responsabilidade
pelo recolhimento previdenciario, segundo a diretriz contratual, deveria ocorrer

por responsabilidade das contratadas.

1.4 Explicou-se ainda que o contrato é para a realizagdo de servigos em rodovias
municipais vicinais ndo pavimentadas, ndo havendo recapeamento. Além disso,

destacou-se que nao existe qualquer cessdo de mao-de-obra para a GOINFRA, sendo

que os trabalhadores sdo exclusivos da locadora de equipamentos (seus funcionarios),

e trabalham de acordo com as empreitadas solicitadas pelas prefeituras.

1.5. H4 um convénio entre GOINFRA e o Municipio, designado em horas de trabalho:
para municipios pequenos 1.400 horas, para os médios 1.600 horas e para os grandes

com déficit na malha viaria 1.800 horas.

1.6. Também restou destacado que ndo ha servico de pavimentagdo asfaltica nas
patrulhas. Elas somente realizam melhorias nas vias municipais, a exemplo de aterro,

cascalhamento e alargamento das estradas de chdo. Explicou-se expressamente que
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sdo somente servigos, e ndo obras de engenharia (que ocorreriam com seus projetos

executivos e seus controles quantitativos tipicos).

1.7. Para a realizagdo dos convénios com os municipios sdo exigidos planos de
trabalho pelas prefeituras, com indicacdo das rodovias que demandam o trabalho
disponibilizado, de tal maneira que ha vinculagdo a empreitada - destacando-se assim

a auséncia de cessdo de m3o-de-obra."

O Parecer PGE/GECT n2 24/2022 (000030537191) elenca os

questionamentos realizados: “a) qual o CNAE que devera ser apresentado na nota fiscal uma

vez que o contrato trata-se de locacdo de mdquinas e veiculos com o fornecimento de

operadores e motoristas; b) quais os impostos que deverdo ser retidos; c) havera incidéncia

do INSS devido ao fornecimento de operadores e motoristas; d) quanto as notas fiscais, se

pode ser realizada duas notas ou se é obrigatério ser realizado em apenas uma Unica nota

III

fisca

4. Ao examinar o assunto, por meio do Parecer Juridico GOINFRA/PR-

PROSETANS n? 298/2022 (000029775912), a Procuradoria Setorial da GOINFRA assim se

manifestou:

"3.1. Diante dos fatos e fundamentos apresentados, orienta-se a Administracdo

Publica no seguinte sentido:

3.2. a) Nos contratos de loca¢do de veiculos conjugados com a oferta do motorista
para transporte de passageiros ha a obrigatoriedade da retencdo na fonte da

contribuicdo previdencidria;

3.3. b) Nos contratos de locagdo de veiculos conjugados com a oferta do motorista
para transporte de cargas ndo ha a obrigatoriedade da reten¢do na fonte da

contribuicdo previdencidria;

3.4. c) Nos contratos de locacdo de veiculos conjugados com a oferta do motorista
para a operagdo de maquinas de manutencdo e melhoramento das estradas, em

regime de cessdo de mdo-de-obra, havera a obrigatoriedade da retengdo na fonte da

contribuicdo previdencidria;

3.5. d) Nos contratos de locagdo de veiculos conjugados com a oferta do motorista
para a operagdao de maquinas de manutencdo e melhoramento das estradas, em
regime de empreitada, ndo haverd a obrigatoriedade da reten¢do na fonte da

contribuicdo previdencidria;

3.6. e) Presumindo a correspondéncia entre o contrato apresentado e a realidade, em
juizo preliminar, caso de fato se trate na pratica de uma empreitada integral, ndo é
devida a retengao na fonte da contribuicdo previdencidria pela GOINFRA, até que a

SRFB eventualmente se posicione em sentido diverso;
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3.7. f) Em quaisquer hipdteses devem ser observadas as exce¢des do art. 117 da
Instrucdo Normativa n. 971/2009 da RFB, de tal maneira que o seu enquadramento
acarretara a retencao da contribuicao previdencidria na fonte, mesmo no contrato de

empreitada;

3.8. g) A retencdo na fonte ndo acarreta duplicidade de incidéncia tributaria, havendo
mecanismos legais para a compensacdo e pedido de restituicdo ao ente tributante

pela sociedade empresaria;

3.9. h) Nao é recomendavel a emissdo de duas faturas para destacar o material locado

do servigo prestado;

3.10. i) E facultado discriminar, na nota fiscal, fatura ou recibo, o valor correspondente
ao material ou equipamentos locados, para que sejam excluidos da retengdo, desde

que contratualmente previsto e devidamente comprovado (para evitar fraude fiscal);

3.11. j) Ha a retengdo na fonte de todos os tributos que sdo usualmente retidos nos

contratos em geral, desde que incidentes nesta modalidade contratual;

3.12. k) Na locagdo simples de equipamentos ndao ha incidéncia do ISS (Sumula
Vinculante n. 31), mas pode haver a incidéncia na locagdo de equipamentos cumulada

com a cessdao da mao-de-obra, a depender da legislagdo municipal; e

3.13. 1) As consultas inerentes ao cotidiano da GOINFRA que ndo envolvem a
interpretagdo juridica, mas possuem caracteristica procedimental ou contabil, devem
ser preferencialmente direcionadas aos respectivos setores da autarquia e a SRFB,
com o proposito de alinhar o entendimento publico, em razdo da sua expertise sobre

otema."

5. Em sequéncia, a matéria foi submetida a apreciacdo da Procuradoria
Tributaria que, por intermédio da Geréncia do Contencioso Tributario, concluiu (Parecer PGE/
GECT n224/2022 - 000030537191):

"25. Ante todo o exposto, conclui-se que os contratos de locagdo de maquinas,
equipamentos e veiculo cumulados com concessdao de mao-de-obra realizada por

operador fornecido pela contratada, estao sujeitos a retengao de INSS, IRRF, e ISS.

26. No que diz respeito a indicacdo da Classificagdo Nacional de Atividades
Econdmicas e forma de emissdo da nota fiscal, entende-se pela necessidade de
emissdo de parecer técnico do setor de Assessoria Contabil da Agéncia Goiana De

Infraestrutura e Transportes."

6. A chefia da Especializada aprovou, no Despacho n? 76/2022 - PGE/

PTR (000030981737), o referido parecer, acrescendo-lhe, com supedaneo na jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal, que: “apesar da nao incidéncia do ISS nas operac¢des de locacdo
de bens médveis, o STF, no ARE 1230163, Relator(a): Min. LUIZ FUX, julgado em 20/02/2020,

cuidou em fazer distincdo de caso em relacdo ao contrato em que preponderava a prestacao
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de servicos, por falta de ‘clareza [e...] segmentacdo da locacdo de bem médvel em relagdo a
prestacdo de servicos, seja quanto ao objeto do contrato, seja quanto a contrapartida
financeira nele prevista’, a tornar necessario que essa separacao e descricdo dos servicos
contratados e do valor do contrato que se referem a locacao das mdaquinas e a cessao de mao-
de-obra [sic] sejam esclarecidos pela GOINFRA. Caso contrdrio, a incidéncia do ISS

devera observar o valor total do contrato”.

7. Ante a divergéncia entre as conclusdes da Procuradoria Tributaria e da
Procuradoria Setorial da GOINFRA, os autos foram remetidos a este Gabinete para analise

conclusiva da matéria.
8. E a breve sintese. Fundamento.

9. De partida, consigno que, por meio do despacho que deflagrou a presente
consulta e das orientacGes coligidas aos autos, é possivel identificar os seguintes aspectos

faticos e juridicos que perpassam a presente andlise:

() A GOINFRA CELEBROU CONTRATO DE “SERVICOS DE LOCAGAO” DE MAQUINARIO
PESADO - QUE INCLUI O FORNECIMENTO DE OPERADORES E MOTORISTAS - COM A
PESSOA JURIDICA SUPRAMENCIONADA, SENDO FIXADO, NA CLAUSULA SEGUNDA (ITEM
02.2), QUE “OS SERVICOS CONSTANTES DESTE OBJETO DEVERAO SER EXECUTADOS SOB
O REGIME DE EXECUCAO DE EMPREITADA POR PRECO GLOBAL”;

(Il) EMPREITADA POR PRECO GLOBAL E UM REGIME DE EXECUCAO INDIRETA DE OBRAS E
SERVICOS DE ENGENHARIA QUE SE MANIFESTA, CONSOANTE ART. 62, VIII, ‘A, DA LEI
8.666/93, “QUANDO SE CONTRATA A EXECUCAO DA OBRA OU DO SERVICO POR PRECO
CERTO E TOTAL” (EX: CONSTRUCAO DE UMA ESCOLA POR PRECO CERTO E
DETERMINADO APRESENTADO PELO LICITANTE);

(1) O CERNE DA DIVERGENCIA ENTRE OS PARECERES RESIDE NA EXATA DEFINICAO DO
REGIME DE EXECUCAO DO CONTRATO EM TESTILHA: A ORIENTACAO EXARADA PELA
PROCURADORIA SETORIAL VINCULADA A GOINFRA ADUZIU QUE, EM HAVENDO
A “CORRESPONDENCIA ENTRE O CONTRATO APRESENTADO E A REALIDADE”, TER-SE-
A “UMA EMPREITADA INTEGRAL”, A AFASTAR A RETENCAO DA CONTRIBUICAO
PREVIDENCIARIA PELA CONTRATANTE; NOUTRO FLANCO, A PROCURADORIA TRIBUTARIA
APONTOU QUE “O OBJETO DO CONTRATO CLARAMENTE FAZ REFERENCIA A PRESTACAO
DE SERVICO, CUJA EXECUCAO SERA REALIZADA A TITULO DE ALUGUEL DE MAO DE OBRA
ESPECIALIZADA”, CONDUZINDO A CONCLUSAO DE QUE “A CONTRACAO DO SERVICO DE
ALUGUEL DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS ACOMPANHADAS DOS RESPECTIVOS
OPERADORES ESTAO SUJEITOS A RETENCAO LEGAL DO INSS, IRRF E ISS”;

(IV) HA, AINDA, DISSONANCIA NO QUE DIZ RESPEITO A EMISSAO DAS NOTAS FISCAIS: O
PRIMEIRO PARECER ENTENDE NAO SER “RECOMENDAVEL A EMISSAO DE DUAS FATURAS




PARA DESTACAR O MATERIAL LOCADO DO SERVICO PRESTADO”, AO PASSO EM QUE A
MANIFESTACAO DA ESPECIALIZADA TRIBUTARIA MILITA NO SENTIDO DE QUE “A FONTE
PAGADORA DEVERA DESMEMBRAR QUAL O VALOR DO CONTRATO REFERE-SE AO VALOR
DA LOCACAO DAS MAQUINAS, E QUAL VALOR REFERE-SE A CONCESSAO DE MAO DE
OBRA, E ASSIM FAZER A RETENCAO DOS TRIBUTOS, PODENDO EMITIR APENAS UMA
NOTA DISCRIMINANDO CADA VALOR, OU DUAS NOTAS, UMA PARA CADA OBJETO DO
CONTRATO”;

(V) HA CONVERGENCIA EM RELACAO A RETENCAO DO ISSQN E DO IR; E,

(VI) O CONTRATO OBJETO DESTE FEITO ENCERRA NEGOCIO JURIDICO COMPLEXO, EIS
QUE A SUA EXECUCAO ESTA DIRETAMENTE VINCULADA A PACTUACAO DE CONVENIO
COM DIFERENTES MUNICIPALIDADES GOIANAS, QUE SERAO AS BENEFICIARIAS DOS
SERVICOS PACTUADOS.

10. Dito isso, passo a analise detalhada de cada um dos tdpicos que
integram a presente consulta, a comecar pela retencdo da contribuicdo previdenciaria,
tratada no art. 31, caput, da Lei federal n2 8.212, de 24 de julho de 19911.

11. Em proémio, convém ressaltar que a previsdao contratual expressa da
existéncia de uma “locacdo” impediria, em um primeiro momento, o enquadramento do
negocio juridico em uma das hipdteses em que se admite a utilizacdo do regime de
empreitada mencionado na clausula 02.2 do contrato -como prestacdao de servigos de

engenharia e execuc¢ao de obra publica.

12. E que, conquanto n3o seja incomum tal nomenclatura em contratos
administrativos com esse objeto, a propria ideia de uma prestacdo de “servicos de
locacdo” desafia a légica: a locagdo, por esséncia, ndo se consubstancia em prestacdo de
servicos, mas sim na disponibilizacdo de um bem (mdvel ou imével) ao locatério. Esse,

inclusive, é o diapasdao hermenéutico que culminou na edi¢do da Siumula Vinculante n? 31 do

Supremo Tribunal Federalz, sendo vejamos:

"[...] Cabe advertir, neste ponto, que a locagdo de bens mdveis ndo se identifica nem
se qualifica, para efeitos constitucionais, como servigo, pois esse negdcio juridico -
considerados os elementos essenciais que lhe compdem a estrutura material — ndo

envolve a pratica de atos que consubstanciem um “praestare” ou um “facere”.

Na realidade a locacdo de bens modveis configura verdadeira obrigacdo de dar, com
resulta claro do art. 565 do vigente Cddigo Civil (que reproduz idéntica disposi¢do
contida no art. 1.188 do Cédigo Civil (que reproduz idéntica disposi¢do contida no art.
1.188 do Cddigo Civil de 1916): 'na locagdo de coisas, uma das partes se obriga a
ceder a outra, por tempo determinado ou ndo, o uso e gozo de coisa ndo fungivel,

mediante certa retribui¢cdo"” (g.n.)3


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8212cons.htm

13. Sem prejuizo dessa ressalva, ndao ha como se desconsiderar a
subjacéncia, na espécie, de uma prestacdo de servicos; desvelada quando se analisa, sob uma

perspectiva holistica, o carater complexo do negdcio juridico firmado, cuja execucdo

necessariamente perpassa pelos convénios firmados pela GOIAINFRA com 0s municipios

goianos.

14. E dessas avencas que se retira a real dindmica da contratacdo: o
maquinario “locado” e os operadores vinculados a contratada sdao disponibilizados aos
municipios para o atendimento as “demandas de manutengdo e melhoramento de suas vias
municipais”, conforme plano de trabalho elaborado (requisito a pactuacdo do convénio

interfederativo).

15. Assim, a cada municipalidade convenente, é conferido um numero
preestabelecido de “horas” e, durante esse interim delineado no convénio, as maquinas e a
mao de obra fornecidas sdo utilizadas (pela contratada privada) na manutencdo e

melhoramento de vias municipais (escopo do convénio).

16. Em carater exemplificativo, transcrevo clausulas do Convénio n2 04/2022
- GOINFRA (000028478742), avencado entre a GOINFRA e o Municipio de Campos Belos:

"02. CLAUSULA SEGUNDA — DO OBJETO

O presente Convénio tem por objeto a execucdo dos servicos de manutencdo e
estradas vicinais ndo pavimentadas, no MUNICIPIO DE CAMPOS BELOS, neste

estado, por meio da contratacdo de servicos de locacdo de maquinas e de veiculos,
com o fornecimento de operadores, motoristas, manutengdo e combustivel, a serem
disponibilizados ao Municipio, para atender as demandas de manutencdo e
melhoramento de suas vias municipais rurais; conforme a relacdo de estradas
constante no plano de trabalho SEI 000026887964, do Processo SElI nQ.
202200036000951

03. CLAUSULA TERCEIRA — DA EXECUGCAO DOS SERVICOS

03.1. — A execugdo do objeto deste convénio serd realizada em conjunto pelas partes,
que atuardo nos limites de suas contrapartidas, por intermédio de execugdo direta e/
ou indireta. Neste uUltimo caso, a execugao deverd se dar por meio de procedimento
licitatdério, nos termos da Lei Federal n2. 8.666, de 21 de junho de 1993 — Lei de

Licitagdes e Contratos Administrativos.

03.2. — Serdo executadas até 1078 horas de servicos de manutenc¢do e melhoramento

de vias municipais rurais no periodo aproximadamente de 14 de dias.

03.3 — Apds serem atingidas as horas estabelecidas, a patrulha encerrara as atividades

no municipio." (g. n.)

17. Dessarte, exsurge correta a constatagao veiculada no item 11 do Parecer
PGE/GECT n? 24/2022 (000030537191) no sentido de que “os equipamentos e veiculos
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listados no termo de referéncia sdo instrumentos de trabalho que serdo utilizados na
execucdo de obras de manutencdo das estradas, servicos estes voltado ao auxilio dos

municipios”, razdo pela qual o “o contrato tem natureza juridica de obrigacdo de fazer/prestar

servico”.

18. Afastada a existéncia de uma simples locacdo de bens méveis - que, caso
verificada, tornaria impertinente toda a discussdo referente a retencdo da contribuicdo
previdencidria -, impOe-se perquirir acerca do regime de execucdo do efetivo objeto
contratual, o que, consoante se discorrerd em sequéncia, guarda especial relevo para fins de
atribuicdo do dever insito ao art. 31 da Lei federal n 8.212/91.

19. Nesse ponto, fato é que, ao fixar que o regime de execucdo serd o

I”

de “empreitada por preco global” (cldusula 02.2), o contrato incorre, claramente, em atecnia.

Essa assercdo ndo levanta maior indagacdo: o préprio edital do Pregdo Eletrénico n® 81/2021 -

GOINFRA (000024631480), que precedeu o contrato em comento, dispde, inicialmente, que o

regime de execucdo sera o de “empreitada por preco unitério"é, enguanto, em evidente

contrassenso, a minuta do contrato (anexa ao instrumento convocatoério) traz a previsdo de

uma “empreitada por preco global”.

20. Nao fosse suficiente, em momento algum se delineia, como objeto, a
predominancia de um bem da vida (resultado) consectdrio da prestacdo de um servico de
engenharia ou da execugao de uma obra publica - o que justificaria a ado¢dao de um regime de
empreitada -, sendo a disponibilizacdo de maquinario - e, de forma consectdria, de mao de
obra e insumos (operadores, motoristas, manutencdo e combustivel) - a terceiros (municipios
convenentes), o que é incompativel com o regime de empreitada, independentemente da

modalidade adotada.

21. E que a empreitada é o negdcio juridico por meio do qual a
Administracdo atribui a um terceiro (empreiteiro) a obrigacdo de cumprir o encargo
representado pela execu¢cdo de um objeto que foi por ela definido como a solu¢do adequada
a atender a sua necessidade, de modo que ndo hd subordinacdo ou dependéncia entre a
Administracdo e o empreiteiro. Mais: Irene Nohara leciona que a empreitada, no ambito dos
contratos administrativos, corresponde aquela do direito privado acrescida das caracteristicas
peculiares dos contratos administrativos>. E, no direito privado destacam-se trés elementos
da empreitada: “(i) o objeto da empreitada é a prdpria obra em si mesma, e ndo a atividade
do prestador, como na prestacdo de servicos; (ii) na empreitada ndo ha subordinacao (e, via
de consequéncia, ndo ha fiscalizacdo e direcdo pelo dono da obra), uma vez que a obrigacdo
do empreiteiro é a entrega da obra, ndo se subordinando ao dono da obra; e (iii) os riscos
correm por conta do empreiteiro, nesta figura contratual, distintamente da prestacdo de
servigos"s. A propdsito, como “obra”, entende-se, de forma ampla, “todo e qualquer

resultado que pode ser obtido através do trabalho dedicado pelo empreiteiro”7.


https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=29857145&id_procedimento_atual=34400960&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=87c5b84414c127fb97b6a6ca56e1f5dbaa1e26df1cfa8ce84dd9945157f2b1e71dc56b45dee63391eadaedeb4035055b4a91586640fa633777a707577b30e75d7851850abebc1bc2a1cade51943b1c7b901d2e996145632b1caa5241f3adbefa

22. Fixadas essas premissas e sem embargo de uma complexa diferenciacdo
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entre o que se entende por “obra” e por “servico de engenharia”®, é possivel, a um sé tempo,

afastar o regime de empreitada erroneamente indicado no contrato e afirmar gue a sua

execucdo se da, de fato, através da cessao de mao de obra.

23. Isso porque, na espécie, ndo ha uma preponderancia do resultado do
encargo atribuido a contratada (v. g. obra publica prevista no edital), mas sim da atividade
prestada. E por tal razio, inclusive, que n3o se estabelece um resultado almejado
(manutengdo/aprimoramento asfaltico de determinadas vias). Ao revés: é pactuada a
disponibilizacdo, por um determinado periodo (nimero de horas fixadas em convénio), dos
equipamentos e dos operadores/motoristas, o que encerra hipdtese de "servico executado

mediante cessao de mao de obra".

24. A forma de composicao do prego para fins de julgamento do pregao

(000026165885 - pg. 6) e para adimplemento das medi¢des apresentadas durante a execugao

do contrato (000028691634) corrobora com essa inteleccdo. Em ambos os casos, utiliza-se,

como elemento quantitativo, o numero de horas (produtivas ou improdutivas) de
disponibilizacdo dos equipamentos (métrica “horas/maquina”) - o que inclui a mdo de obra

(operadores e motoristas) e os insumos (manutencado e combustivel) que lhes acompanham.

25. Por 6bvio, a elaboracdo do preco com supeddneo na contagem realizada

por horimetros ndo guarda compatibilidade com os regimes de empreitada; seja por preco

global (como consta no contrato), seja por preco unitdrio (como consta no edital do

procedimento licitatorio que precedeu a contratacdo). Nem poderia ser diferente: na

empreitada por preco global, contrata-se obra ou servico mediante pagamento de preco certo

e total; j34 na empreitada por preco unitario, “a execucdo da obra ou do servico é medida por

unidade, ou seja, os pagamentos sao efetuados a partir do momento em que se concluem

unidades do projeto total"g.

26. Ao ensejo, tampouco merece acolhida a assertiva veiculada no Parecer
Juridico GOINFRA/PR-PROSET-ANS n® 298/2022 (000029775912), de que, em caso

de “correspondéncia entre o contrato apresentado e a realidade”, ter-se-3, na pratica, uma

empreitada integral. A uma, porque esse regime ndo € mencionado no contrato - como dito,
Ia é consignada uma empreitada por preco global. A duas, tendo em vista que o regime de

Ill

empreitada integral “compreende todas as tarefas necessdrias para a entrega do produto

»10

acabado e em pleno funcionamento (conhecido como "turn key"), de modo que o

pagamento se da apenas quando da entrega do objeto contratual.

27. Tecidas essas consideragdes preliminares, necessarias a identificacao das
peculiaridades do contrato em testilha, passo a incursao no arcabougo normativo relativo a
obrigacdo de retencdo da contribuicdo previdenciaria nos casos de servicos executados por

intermédio da cessdao de mao de obra.


https://sei.go.gov.br/sei/controlador.php?acao=protocolo_visualizar&id_protocolo=31583586&id_procedimento_atual=34400960&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=15324&infra_hash=46c6c24524ddbd0a71edbbe3851cfc0d59652596428e7ee42d1469884d8988d11dc56b45dee63391eadaedeb4035055b4a91586640fa633777a707577b30e75d7851850abebc1bc2a1cade51943b1c7b901d2e996145632b1caa5241f3adbefa
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28. A par da atribuicao de responsabilidade tributaria ao contratante - que
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decorre da previsdo insita ao art. 71, § 29, da_Lei federal n2 8.666/9 -, a Lei federal n?

8.212/91 prevé, no seu art. 31, caput, que “a empresa12 contratante de servigos executados
mediante cessdo de mado de obra, inclusive em regime de trabalho temporario, devera reter
11% (onze por cento) do valor bruto da nota fiscal ou fatura de prestacao de servicos”; o que
se consubstancia ndo em uma nova relacdo juridica tributdria, mas em uma técnica

arrecadatoria, que ndo implica aumento da carga tributdria e, ainda menos, bis in idem (nesse
sentido: REsp 1.036.375%3).

29. O § 32 do referido dispositivo consigna que se entende como cessao de

mao de obra “a colocacdo a disposicdo do contrato, em suas dependéncias ou nas de

terceiros, de segurados que realizem servicos continuos, relacionados ou ndo com a

atividade-fim da empresa, quaisquer que sejam a natureza e a forma de contratacdo”. No

mesmo espeque, o § 42 elenca, em carater exemplificativo (i. e., sem prejuizo de outras
situacOes fixadas em regulamento), hipéteses em que ha cessdo de mao de obra, sendo

vejamos:

"§ 42 Enquadram-se na situacdo prevista no paragrafo anterior, além de outros
estabelecidos em regulamento, os seguintes servicos: | - limpeza, conservacdo e
zeladoria; Il - vigilancia e seguranca; lll - empreitada de mao-de-obra; IV - contratacdo

de trabalho temporario na forma da Lei n2 6.019, de 3 de janeiro de 1974."

30. A matéria ganha maior contorno quando analisada em conjunto com o

art. 219 do Regulamento da Previdéncia Social (Decreto federal n? 3.048, de 6 de maio de

1999) que, a par de aduzir que a retencdo também é devida nos casos de “empreitada de
mao-de-obra” [sic] (caput), define as situacbes em que esse enquadramento é devido (§ 29),
incluindo os servicos de “construcao civil” (iii), de “manutencdo de instalagdes, maquina e
equipamentos” (xv) e de “operacdo de mdaquinas, equipamentos e veiculos” (xvii); relevantes
ao caso sob analise. Tais previsdes sdao reforcadas pelos arts. 117 e 118 da Instrucao
Normativa RFB n2 971, de 13 de novembro de 2009.

31. Noutro flanco, o art. 143, XV, da Instru¢cdo Normativa n2 971/2009 afasta
a exigéncia de retencdo na “locacao de maquinas, de ferramentas, de equipamentos ou de

outros utensilios sem fornecimento de mao-de-obra” [sic]; o que é inaplicavel, in casu, ante a

disponibilizacdo, por imposicdo contratual, de operadores e motoristas. Nao é sé: o art. 149,

VI, da referida Instrucdo Normativa prevé a inaplicabilidade do dever de retencdo “aos érgaos

publicos da administracdo direta, autarquias e fundacbes de direito publico guando

contratantes de obra de construcdo civil, reforma ou acréscimo, por meio de empreitada total

III

Oou parcia
citada atribuicdo de responsabilidade tributaria, no art. 71, § 29, da Lei federal n2 8.666/93,

Essa regra especial dispensada a Administracdao Publica vai ao encontro da ja

apenas “pelos encargos previdencidrios resultantes da execug¢do do contrato, nos termos do
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art. 31 da Lei federal n2 8.212, de 24 de julho de 1991” (i. e., executados mediante cessdo de

mao de obra).

32. Toda essa incursdo no plexo normativo pertinente a retencdo da
contribuicdo conduz a inteleccdo, devidamente ressaltada na orientacdo de lavra da

Procuradoria Setorial vinculada a GOINFRA, no sentido de que, em relacdo a Administracdo

Publica, remanesce o seguinte cenario: (i) em havendo prestacdo de servicos mediante cessdo

de mao de obra, ha responsabilidade tributdria e é necessaria a retencdo da contribuicdo

previdencidria; e (ii) em se tratando de empreitada (total ou parcial) - comum nos contratos

de obra publica -, em que a Unica obrigacdo do Poder Publico reside no pagamento do preco

em contrapartida ao objeto, inexiste a responsabilidade pelos encargos previdenciarios e, pari

passu, a retencdo ndo é devidaM. Essas conclusbes repercutem o posicionamento da

renomada revista juridica Zénite™:

"[...] O atual panorama assim se desenha:

a) caso a Administracdo Publica contrate empresa construtora que assuma a
responsabilidade direta e total pela obra ou repasse o contrato integralmente, para
realizacdo de obra de construcdo civil, reforma ou acréscimo, qualquer que seja a
forma de contratacgdo, desde que ndo envolvam a cessdo de mao-de-obra, ndo havera

responsabilidade solidaria, tampouco necessidade de efetuar qualquer retengéo;

b) caso a Administracdo contrate servicos de construcdo civil executados mediante

cessdo de mdo-de-obra deverd efetuar a retencdo no importe de 11% do valor bruto

da nota fiscal ou fatura de prestacdo de servicos e recolher o montante retido até o

dia 10 do més subseqiiente ao da emissdo da nota em nome da contratada cedente

de mdo-de-obra.

Em suma, a conclusdo da Consultoria Zénite se forma no sentido de que, quando a
Administracdo direta contratar obra de construgdo civil por empreitada total, nao
havera responsabilidade solidaria pelas contribuicdes previdenciarias decorrentes da
execugao do contrato, desde que a empresa construtora, registrada no CREA, assuma
a responsabilidade direta e total pela obra ou repasse o contrato integralmente." (g.

n.)

33. No mesmo sentido, transcrevo excerto de decisdo do Superior Tribunal
de Justica, proferida na Medida Cautelar n? 15.410/RJ:

"(i) a responsabilidade da Administragdo Publica por débitos previdenciarios limita-se
ao contrato de prestacdo de servigos/cessdo de mio-de-obra, sendo inaplicavel ao

contrato de obra publica";

(ii) a Lei 9.032/95, dando nova redacgdo ao art. 71, § 29, da Lei 8.666/93, ndo instituiu
a responsabilidade do Poder Publico em relacdo a débitos previdenciarios para todas
as espécies de contratos celebrados, mas apenas para aqueles que tivessem por

objeto a prestacdo de 'servicos executados mediante cessdo de mao-de-obra', visto
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que a nova redacdo faz expressa remissdo ao art. 31, da Lei n2 8.212/91, que cuida

desta espécie de contrato;

(iii) no contrato de obra publica, o Poder Publico, na condi¢gdo de dono da obra, tem
como Unica obrigacdo basica a de pagar o preco, sem interferir no gerenciamento dos

empregados da contratada, que sequer atuam nas dependéncias da Administracdo;

(iv) tal ndo ocorre no contrato de prestacao de servicos mediante cessdo de mao-de-
obra, em que as atividades normais da Administra¢do, outrora desempenhadas por
servidores publicos efetivos, passam a ser realizadas de forma continua por
empregados de empresa contratada pelo Poder Publico, em geral nas proéprias

dependéncias da Administragao [...]

(vi) seja do ponto de vista da literalidade do disposto no art. 71, § 29, na redagdo dada
pela Lei 9.032/95, que faz expressa remissdo ao art. 31, da Lei 8.212/91, seja do ponto
de vista da interpretagao histdrica e teleoldgica deste dispositivo, combinado com o
disposto no art. 30, inciso VI, da mesma lei, a Unica conclusdo possivel é aquela
segundo a qual a atribuicdo da responsabilidade por débitos previdenciarios ao Poder
Publico restringiu-se aos contratos de prestagdo de servigcos mediante cessdao de mao-
de-obra, de sorte que é incabivel a responsabilizagdo da Administragdo Publica nas
hipdteses de contratos que tiverem por objeto a realizagdo de obra publica, cuja

previsdo encontra-se no art. 30, inciso VI, da Lei 8.212/91." (g.n.)

34. E, na esteira do que pontuado nos itens 18 a 26, ndo se estd diante de
uma empreitada - a despeito da mencionada atécnica disposicdo contratual nesse sentido -,
mas sim da disponibilizacdo continua e prefixada de maquindrio e mao de obra para a
prestacdao de um servico, o que, para fins de retencdo de contribuicdo previdenciaria, encerra
clara situacdo de “cessdo de mao de obra” -, a elidir a incidéncia da previsdo insculpida no art.
149, VII, da Instrucdo Normativa n2 971/2009 (afastamento do dever de retengdo).

35. Com efeito o art. 115 da Instru¢cdo Normativa n2 971/2009 delineia, de
forma similar aquela estabelecida no art. 31, § 3¢, da Lei federal n2 8.212/91, a cessdo de mao
de obra da seguinte forma:

"Art. 115. Cessdao de mao-de-obra é a colocagao a disposicdo da empresa contratante,
em suas dependéncias ou nas de terceiros, de trabalhadores que realizem servigos
continuos, relacionados ou ndo com sua atividade fim, quaisquer que sejam a
natureza e a forma de contratagdo, inclusive por meio de trabalho tempordrio na

forma da Lei n? 6.019, de 1974 .

§ 12 Dependéncias de terceiros sdo aguelas indicadas pela empresa contratante, que

ndo sejam as suas proprias e que ndo pertencam a empresa prestadora dos servicos.

§ 29 Servicos continuos sdo agueles que constituem necessidade permanente da

contratante, que se repetem periddica ou sistematicamente, ligados ou ndo a sua
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atividade fim, ainda que sua execucdo seja realizada de forma intermitente ou por

diferentes trabalhadores.

§ 32 Por colocacdo a disposicdo da empresa contratante, entende-se a cessdo do

trabalhador, em carater ndo eventual, respeitados os limites do contrato." (g. n.)

36. Noutra senda, os conceitos de empreitada total e parcial16, para os fins
do art. 149, VII, da IN RFB n?2 971/2009 podem ser extraidos (sem prejuizo da previsdo
genérica do art. 116 da IN RFB n? 971/200917), do art. 72 da recente Instrucdo Normativa RFB
n2 2021, de 16 de abril de 2021, que trouxe novo regramento dispensado as contribui¢des

previdencidrias incidentes sobre o valor da remuneragao da mado de obra utilizada na
oau_n

construgdo civil e revogou o antigo locus normativo desses conceitos (art. 322, XXVII, “a” e
“b”, da IN RFB n2 971/2009):

"Il - contrato de empreitada total, o que é celebrado entre o proprietario do imdvel, o

dono da obra, o incorporador ou o condémino de que tratam os incisos IV e V do art.

82 e uma empresa exclusivamente construtora, gue assume a responsabilidade direta

pela execucdo de todos os servicos necessarios a realizacdo de obra de construcdo

civil, compreendidos em todos os projetos a ela inerentes, com ou sem fornecimento

de material;

IV - contrato de empreitada parcial, o gue é celebrado entre o responsavel pela obra e

uma empresa construtora ou prestadora de servicos na area de construcdo civil para

execucdo de parte da obra, com ou sem fornecimento de material;" (g. n.)

37. Ora, ndo custa relembrar que, na espécie, hd uma disponibilizacdo, nas

dependéncias de terceiros (municipios convenentes), de operadores e motoristas, que

realizam servicos (continuos - manutencdo e melhoramentos nas vias municipais) por um

periodo predeterminado, sem que haja uma predominancia do resultado. Ndo por outra

razdo, o servico ndo se esgota com a conclusdo de uma obra (v. g., com a completa

pavimentacdo de determinada via) - o que é da esséncia da empreitada total ou parcial,

conforme conceitos acima -, o fazendo, ao revés, com o fim das horas pactuadas. Aqui,

também rememoro que se remunera as horas de disponibilizagdo do maquinario, inexistindo,
em relagdao ao pagamento, medi¢do que se vincule a um resultado unitario (v. g., determinado
montante de m? de pavimentagdo asfaltica) ou a entrega de uma obra asfaltica especifica

(aspectos tipicos das empreitadas).

38. Nesse toar, o principal ponto que deve ser fixado é: o servico prestado -
que é extraido dos convénios celebrados entre a GOINFRA e os municipios convenentes (e
nao, efetivamente, do contrato administrativo de “servigos de locagdao”) - ndo é a construcgao
desta ou daquela estrada, mas a disponibilizacdo continua e permanente de prestadores,
devidamente equipados, as necessidades da contratante (necessidades, essas, que sdao

pautadas conforme os diferentes convénios interfederativos celebrados).
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39. A titulo de reforco argumentativo, calha trazer a lume, ainda,
manifestacdo da Coordenacdo-Geral de Tributacdo da Receita Federal, exarada na Solucdo de
Consulta n2 75/2021, no sentido de que “a transferéncia do poder de direcdo, seja parcial ou

total, ndo é condicdo sine qua non para a satisfacdo do elemento da cessdo de mdo de

obra [...], muito embora a constatacdo de transferéncia de comando possa ser usada como
elemento indicativo de sua ocorréncia”. Isso porque “o elemento ‘colocacdo de mao de obra a
disposicdo’ se da pelo estado da mdo de obra de permanecer disponivel/exigivel para o
contratante nos termos pactuados”. Esses apontamentos sdo perfeitamente aplicaveis a

hipdtese vertente.

40. Restando evidenciada a cessdo de mao de obra na prestacdo do servico
subjacente ao contrato objeto da presente analise, verifica-se assistir razdo a Procuradoria
Tributaria ao, dissentindo da Procuradoria Setorial vinculada a GOINFRA, assentar a imposi¢dao

da retencdo das contribuicGes previdencidrias quando do adimplemento das medicdes.

41. A propésito, igualmente correta a constatacdo da impertinéncia de se
discorrer sobre “as questdes juridicas relacionadas a locacdo de veiculos conjugados com a
oferta do motorista para transporte de passageiros’ e a ‘locacdo de veiculos conjugados com a
oferta do motorista para transporte de cargas, abordadas pelo Parecer n. 298/2022, vez que a
Clausula 07.1, alinea ‘f’ veda expressamente ‘aos motoristas/operadores da contratada dar
carona, transportar pessoal e ferramentas, principalmente quando a cabine do veiculo/
maquina comportar apenas local para o condutor’” (Parecer PGE/GECT n2 24/2022 -
000030537191).

42. Em outra perspectiva - e em atencdo as disposicoes de cardter
consequencialista insculpidas na LINDB pela_Lei federal n? 13.655/2018 -, ndo sobreleva

ressaltar que eventual deliberacdo gue afaste esse dever de retencdo pode conduzir a

responsabilizacdo da autarquia estadual pelos encargos previdencidrios devidos, conforme

regra do art. 71, § 29 da Lei 8.666/93. Ou seja: o instituto da retencdo garante o

adimplemento da exacdo, evitando ulterior cobranca dos valores em face do responsavel
tributdrio (in casu, a GOINFRA).

43. J4 em relacdo a contratada, ndo se antevé prejuizo decorrente do
atendimento a exigéncia do art. 31, caput, da Lei federal n? 8.212/91, haja vista que a

retencdo é uma modalidade de recolhimento compensdvel/restituivel, a inexistir novo 6nus

tributdrio, adicional a contribuicio ou expansdo de base tributdria. Nesse diapasao,

transcrevo o teor dos §§ 12 e 22 do mencionado art. 31:

"§ 12 0 valor retido de que trata o caput deste artigo, que devera ser destacado na
nota fiscal ou fatura de prestacdo de servigos, podera ser compensado por qualquer
estabelecimento da empresa cedente da mao de obra, por ocasido do recolhimento
das contribui¢des destinadas a Seguridade Social devidas sobre a folha de pagamento

dos seus segurados.
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§ 22 Na impossibilidade de haver compensagdo integral na forma do paragrafo

anterior, o saldo remanescente serd objeto de restituicdo."

44. Quanto ao Imposto de Renda, cuja competéncia tributaria é atribuida,
na Constituicdo Federal, a Unido, inexiste discordancia: a sua retencdo na fonte é obrigatdria,
na forma do art. 157, |, da Constituicdo Federal. Com efeito, sequer é relevante buscar tal

exigéncia no Decreto federal n? 9.580, de 22 de novembro de 2018 (Regulamento do IR) -
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maxime nos termos do art. 716 do referido regulamento™" -, eis que, consoante o leading

case RE 1.293.453/RS (repercussdo geral — Tema 1130), “pertence ao Municipio, aos Estados e

ao Distrito Federal a titularidade das receitas arrecadadas a titulo de imposto de renda retido

na fonte incidente sobre valores pagos por eles, suas autarquias e fundacoes a pessoas fisicas

ou juridicas contratadas para a prestacdo de bens ou servicos, conforme disposto nos arts.
158, 1, e 157, |, da Constituicdo Federal”.

45. E, na esteira do que restou definido na recente orientacdo referencial
aviada no Despacho n? 614/2022 - GAB (000029790462), de lavra desta Casa, que aprovou o
substancioso Parecer Juridico GOINFRA/PR-PROSET-ANS n? 100/2022 (000027659399), “ndo é

valida norma infraconstitucional que restrinja 0os casos em que o ente subnacional reterd o

Ill

IRRF”, razdo pela qual “o Estado de Goids, suas Autarquias e Fundacdes, devem reter o IR na

fonte em toda contratacdo de servico/fornecimento/obra, independente do que disponha

III

norma federa

46. Em vista disso, ainda que se tivesse, como objeto contratual, uma obra
publica de construgao de estradas - o que se conjectura apenas como exercicio retdrico -, a
afastar, em primeiro momento, a retencao do Imposto de Renda (ex vi do art. 714, § 19, XVII,
do Decreto federal n2 9.580, de 22 de novembro de 201819), ter-se-ia, com fulcro apenas no
art. 157, 1, da CF, a exigéncia do IRRF.

47. Essa exegese ndo é novidade nesta Procuradoria-Geral,
consoante Despacho n2 903/2022 - GAB (000030800275), que aprovou
o Despacho n? 117/2022 - GOINFRA/PR-PROSET-ANS (000030384791), cujo teor transcrevo

em parte:

"[...] Historicamente, havia o entendimento da Receita Federal de que o dispositivo
[art. 157, I, da CRFB] somente tratava dos pagamentos dos servidores publicos, ndo
abrangendo as sociedades empresdrias contratadas pelos entes federativos.
Entretanto, o Supremo Tribunal Federal decidiu, em sede de Repercussdo Geral (Tema

1130), o seguinte:

Pertence ao Municipio, aos Estados e ao Distrito Federal a titularidade das receitas
arrecadadas a titulo de imposto de renda retido na fonte incidente sobre valores
pagos por eles, suas autarquias e fundagdes a pessoas fisicas ou juridicas contratadas
para a prestacdo de bens ou servigos, conforme disposto nos arts. 158, |, e 157, |, da

Constiuicao Federal.
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Trata-se de uma concretizagdo do federalismo vertical (ou de cooperagdo) na
distribuicdo das receitas tributdrias. Diante da auséncia de uma restrigdo expressa no
texto constitucional, deve-se interpretar em favor da competéncia dos subentes
(presumption against preemption), com o propdsito de evitar que o sistema
cooperativo seja contorcido em um modelo unitario - um dos preceitos fundamentais
da Constituigdo da Republica de 1988) - um federalismo de substdncia, e ndo de
forma, conforme explicado em BONAVIDES, Paulo. Constituinte e Constituicdo A
democracia, o federalismo e a crise contemporanea: 2. Fortaleza: Universidade de

Brasilia, 1987. P. 386.

[...] Assim como o estado ndo pode ser tolhido em sua competéncia quanto ao IRRF
dos servidores, também nao pode ser tolhido quanto aos demais rendimentos pagos
a qualquer titulo, conforme a literalidade do art. 157 da CRFB e a respectiva

interpretacdo pelo STF em sede de Repercussdo Geral (Tema n. 1.130).

Somado a isso, segundo a CRFB/88, seriam destinados aos Estados o produto do
IRRF em relagdo aos rendimentos pagos por eles "a qualquer titulo". Dessa forma, no
momento em que o Decreto Federal em comento restringiu os rendimentos sobre os
quais é possivel os entes subnacionais realizarem a retengao, ele feriu a literalidade da
CRFB/88, bem como alterou a definigdo e o alcance do termo "rendimentos", em

afronta ao art. 110 do CTN:

Art. 110. A lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o conteddo e o alcance de
institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou
implicitamente, pela Constituicao Federal, pelas Constitui¢des dos Estados, ou pelas
Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar

competéncias tributarias.

O art. 110 do CTN constitui matéria reservada a Lei Complementar, a luz do art. 146
da CRFB. O seu afastamento, além da inconstitucionalidade material decorrente do
ferimento ao federalismo fiscal, também acarretaria inconstitucionalidade formal,

diante da reserva de LC.

Desta maneira, tanto pela interpretacdo da literalidade da CRFB quanto pela analise
da norma-matriz de incidéncia tributdria, e, em especial, pela reda¢do do art. 110 do

CTN, deve-se preservar a competéncia estadual para o IRRF das obras.

[.]

Assim sendo, ndo obstante o STF ndo ter tratado expressamente sobre obras publicas
(matéria que ndo lhe foi questionada), a coisa julgada material da sua decisdo as
abrange, operando-se inclusive o respectivo efeito preclusivo. Ademais, ainda que ndo
se compreenda a formagdo da coisa julgada material em seu sentido cldssico, as
balizas do instituto sdo aplicaveis para o exame do alcance do tema de Repercussdo

Geral.
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Em sintese, o Decreto nao deve ser utilizado para afastar as obras publicas do IRRF da

GOINFRA

[...] Diante do exposto, conclui-se gue a GOINFRA deve realizar a retencdo do imposto

de renda na fonte (IRRF), independente de eventual regulamento federal restringir

esta competéncia para determinados servicos, como o fez o art. 714, §12, XVII do

Decreto 9580/2018. (g.n.)"

48. Delineada a impositividade da retencdao na fonte do Imposto de Renda,
discorro acerca da retencdo do ISSQN, exacdo cuja competéncia foi atribuida

constitucionalmente aos municipios.

49. E, nesse ponto, me reporto a manifestacdo da Procuradoria Setorial

vinculada a GOINFRA no sentido de que “pode haver sujeicdo a retencdo do ISS, conforme os

Cédigos Tributdrios Municipais”. Isso porque, o diploma que fixa normas gerais pertinentes ao

ISSQN (Lei Complementar nacional n? 116/2003) ndo trata do dever de retencdo, apenas
prevendo que (i) “os Municipios e o Distrito Federal, mediante lei, poderdo atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributdrio a terceira pessoa, vinculada ao fato
gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-
a a este em carater supletivo do cumprimento total ou parcial da referida obrigacao, inclusive
no que se refere a multa e aos acréscimos legais” (art. 62, caput); e, (ii) “os responsaveis a que
se refere este artigo estdo obrigados ao recolhimento integral do imposto devido, multa e
acréscimos legais, independentemente de ter sido efetuada sua retencdo na fonte” (art. 62, §
19).

50. Apenas em carater exemplificativo, acresco que o Municipio de Goiania

atribui, no art. 224, § 18, Il, “a”, do Novo Cdédigo Tributdrio Municipal, a “responsabilidade

pela retencdo e recolhimento do ISS na condicdo de substituto tributdrio” aos érgdos e
entidades da Administracdo Publica Direta e Indireta, das esferas federal, estadual e municipal
(Anexo I, item 22 do CTM) em determinadas situacGes — que, a toda evidéncia, seriam
pertinentes ao caso concreto na hipdtese de o Municipio de Goiania ostentar sujeicdo ativa na

relagdo juridica tributaria.

51. Nesse contexto, serd necessaria a verificacdo da legislacdo do sujeito
ativo do ISSQN (municipalidade) para se aquilatar a necessidade de retencdo do valor da

exacdo;_isso, sem prejuizo de que, na pratica (e, portanto, como regra), € comum previsdao

dessa sorte.

52. Independentemente da exigéncia de retencdo pelo Fisco, importante
apontar - como feito quando da anadlise da retencdo da contribuicdo previdenciaria (item 42)
-, que a retencdo da exacdo é, além de um instrumento destinado a facilitar a atuacdo da
Administracdo Tributaria, uma forma de o responsavel tributario se descurar do 6nus que |lhe
é atribuido pelo legislador, de modo que a auséncia da retencdao pode lhe acarretar

consequéncias econdémicas.
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53. Ainda no que diz respeito ao ISSQN, sdo validas as seguintes ressalvas
feitas pela Procuradoria Tributdria: (i) “a locacdo de bem mével com o fornecimento de mao
de obra é considerada prestacdo de servico”, consoante sedimentada jurisprudéncia pétriazo;
e, (ii), na esteira do distinguished realizado no ARE 1.230.163, é legitima a incidéncia de ISSQN
sobre o valor total do contrato quando “quando n3ao exsurge com clareza a segmentacdo da
locacdo de mdvel em relacdo a prestacdo de servicos, seja quanto ao objeto do contrato, seja

guanto a contrapartida financeira nele prevista”; situacdo que, ao que tudo indica, é

aplicdvel, in casu, ante a remuneracdo da contratada se pautar, unicamente e de forma

genérica, no numero de horas de disponibilizacio do maquinario (horas/méaquinas).

54. Em tempo - e considerando que também se questiona quais tributos

estdo sujeitos a retencdo -, impde salientar que, malgrado a Lei federal n2 10.833, de 29 de

dezembro de 2003, preveja, no seu art. 33, a possibilidade de atribuicdo aos estados da

responsabilidade pela retencdo na fonte da CSLL, da COFINS e da contribui¢cdo para o PIS/

PASEP, é necessaria a celebracdo de convénio, com esse objeto, ao mister. In verbis:

"Art. 33. A Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, poderd celebrar
convénios com os Estados, Distrito Federal e Municipios, para estabelecer a
responsabilidade pela reten¢do na fonte da CSLL, da COFINS e da contribuicdo para o
PIS/PASEP, mediante a aplicacdo das aliquotas previstas no art. 31, nos pagamentos
efetuados por orgdos, autarquias e fundagdes dessas administragGes publicas as
pessoas juridicas de direito privado, pelo fornecimento de bens ou pela prestacdo de

servigos em geral."

55. Diante da auséncia de convénio de tal sorte no dmbito do Estado de

Goias, é indevida a retencdo das contribuicdes sociais CSLL, PIS/PASEP e COFINS. N3o por

outra razdo, os tributos que devem ser observados para fins de retencdo na fonte sdo apenas

aqueles tratados nas linhas anteriores (INSS, IR e ISSQN).

56. Ad cautelam, consigno que eventuais minucias relativas a retencdo de
tributos na fonte quando da contratacao de pessoas juridicas optantes pelo Simples Nacional
extrapola os limites da presente andlise. Em que pesem as especificidades relativas ao
SIMPLES - sobretudo em relagdo a retengao do IR e INSS -, fato é que a contratada Sao Bento

Engenharia Ltda. ndo esta sujeita a esse regime especial de tributagcdo — o que, igualmente, se

espera em relacdo aos demais contratos que decorrem do mesmo pregdo, haja vista o seu
vultoso porte.

57. Em relacgdo a emissdo das notas fiscais, sem embargo da
possibilidade, prima facie, de destaque (ou emissao apartada) do valor referente a locagcdo do
maquinario e da cessdo de mdo de obra, como bem apontado no Parecer PGE/GECT n?
24/2022 (000030537191)21, relevante ponderar (como feito no item 53 deste despacho)

gue, caso reste inviabilizada tal segmentacdo, a gerar uma indissociabilidade da locacdo e da

prestacdo dos servicos, ter-se-a4 a retencdo sobre a integralidade da operacdo, tornando
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irrelevante a_emissdo apartada de notas fiscais. Noutras palavras: “nas relacdes juridicas

complexas, a ndo incidéncia do ISS pressupde a clara dissociacdo entre a locacdo de bens
moveis e a prestagao de servigo” (STF. ARE 1.249.080 AgR, Relator(a): ROBERTO BARROSO,
Primeira Turma, julgado em 27/04/2020).

58. A toda evidéncia, no contrato administrativo em testilha, inexiste
previsdo de remuneracdo especifica da mado de obra disponibilizada as municipalidades
convenentes, porquanto o calculo das medicdes se da, tdo somente, por intermédio da
métrica "horas/maquina”, a inviabilizar uma discrimina¢do estanque das diferentes nuances

do contrato. Outro ndo é o entendimento da jurisprudéncia patria:

"[...] A Sumula Vinculante 31, que assenta a inconstitucionalidade da incidéncia do
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza — ISS nas operagdes de locacao de bens
moveis, somente pode ser aplicada em relagdes contratuais complexas se a locagdo
de bens moveis estiver claramente segmentada da prestagdo de servigos, seja no que
diz com o seu objeto, seja no que concerne ao valor especifico da contrapartida

financeira. Hipdtese em que contratada a locacdo de maquindrio e equipamentos

conjuntamente com a disponibilizacdo de mdo de obra especializada para opera-los,

sem haver, contudo, previsdo de remuneracdo especifica da mdo de obra

disponibilizada a contratante. Baralhadas as atividades de locacdo de bens e de

|H

prestacdo de servicos, ndo hd como acolher a presente reclamacdo constituciona

(STF. Rcl 14290 AgR, Relator (a): ROSA WEBER, Tribunal Pleno, julgado em
22/05/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-118 DIVULG 18-06-2014 PUBLIC 20-06-2014
RTJ VOL-00238-01 PP-00088) (g. n.)

EMENTA: AGRAVO DE INSTRUMENTO - AGAO DECLARATORIA C/C ANULATORIA DE
DEBITO FISCAL - ISSQN - TUTELA DE URGENCIA -LOCACAO DE BENS MOVEIS -
PRESTACAO DE SERVICOS DE MAO DE OBRA - CONTRATOS DISTINTOS - RELACOES
JURIDICAS SEGMENTADAS - NAO INCIDENCIA SOBRE DO TRIBUTO SOBRE A LOCAGAO -
INCIDENCIA DE ISSQN SOBRE A PRESTACAO DE SERVICOS. - O ISSQN tem como fato
gerador a prestacdo de servicos constantes da lista anexa da Lei Complementar n?
116/2003 - E inconstitucional a incidéncia do 1SS sobre operacSes de locagdo de bens
moveis - Havendo nitida segmentacdo da prestacdo do servico e da locacdo de bem
movel, com previsdo de remuneragdo especifica da m3o de obra disponibilizada,

aplicar-se-d o enunciado vinculante n2 31 - Se se tratar _de relacdo contratual

complexa, afasta-se o enunciado vinculante 31, havendo incidéncia do ISSQN sobre a

operacdo complexa. (TJ-MG - Al: 10000191014414001 MG, Relator: Renato Dresch,

Data de Julgamento: 30/01/2020, Camaras Civeis / 42 CAMARA CiVEL, Data de
Publica¢do: 31/01/2020) (g. n.)"

59. No que tange a classificacdo da contratada no CNAE, matéria tratada
apenas na orientacdo exarada pela Geréncia do Contencioso Tributario (000030537191), me

reporto (mediante fundamentagdo “per relationem”) aos argumentos |a expendidos:
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"22. E por fim, no que se refere ao quesito aqui identificado como “a)”, tem-se que
CNAE - Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas é um cddigo utilizado para
padronizar as atividades comerciais desenvolvidas por uma determinada empresa.
Portanto, os cddigos CNAE selecionados para um estabelecimento produtivo (matriz
ou filial) no CNPJ devem refletir somente as atividades que efetivamente serdo
exercidas neste estabelecimento e estarem compativeis com o Objeto Social

constante do respectivo ato registrado no Orgdo de Registro.

23. Em consulta ao Cadastro Nacional Da Pessoa Juridica da empresa contratada,
identifica-se que ndo consta relacionado entre suas atividades econOGmicas
secundarias, a descricdo do servico ora contratado que pode ser resumido a “locagdo
de equipamentos com condutor para manutencdo de rodovias”. Ndo obstante a
empresa possua cadastrado o CNAE “77.32-2-01", este ndo pode ser utilizado, por

tratar-se de “Aluguel de maquinas e equipamentos para construcdo sem operador”.

24. Deste modo, ha de convir que é obrigacdo da empresa contratada providenciar a
alteracdo do cadastro na Classificacdo Nacional das Atividades Econ6micas — CNAE

junto aos drgdos publicos para se adequar aos termos do contrato."

61. Como ultimo apontamento, pertinente tecer a ressalva consignada
no Parecer Juridico JGOINFRA/PR-PROSET-ANS n? 298/2022 (000029775912): "as consultas

inerentes ao cotidiano da GOINFRA que nao envolvem a interpretagao juridica, mas possuem

caracteristica procedimental ou contabil, devem ser preferencialmente direcionadas aos
respectivos setores da autarquia e a SRFB, com o propdsito de alinhar o entendimento

publico, em razdo da sua expertise sobre o tema".

62. Ante o0  exposto, aprovo o Parecer PGE/GECT n®°
24/2022 (000030537191), confeccionado pela Geréncia do Contencioso Tributario e aprovado
pela Chefia da Procuradoria Tributaria (Despacho n? 76/2022 - PGE/PTR - 000030981737),
bem como aprovo parcialmente o Parecer Juridico GOINFRA/PR-PROSETANS n@
298/2022 (000029775912), da Procuradoria Setorial da GOINFRA, com os acréscimos e

ressalvas ora pontuados, dando solugdo a consulta formulada nos autos, da seguinte forma:

(i) ainda que o Contrato n? 184/2021 (000028478697) preveja, como objeto,
um “servico de locag¢dao”, analise mais acurada do negdcio juridico - que
perpassa pelos convénios celebrados entre a GOINFRA e as municipalidades

- desvela a contratagdo da prestacao de um servigo (facere);

(ii) a despeito de previsdao contratual acerca do “regime de execuc¢dao de
empreitada por precgo global”, o servico é executado mediante cessao de
mao de obra, a atrair o dever, erigido no art. 31 da Lei n? 8.212/91, de

retengao da contribui¢do previdenciaria;
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(iii) é devida a retencdo do Imposto de Renda, cujo produto pertence ao
Estado de Goids, por expressa previsao do art. 157, |, da Constituicdo Federal
(tema 1130 do STF);

(iv) por ndo se tratar de uma simples locacdo de bens modveis, é possivel que
haja, nos termos da legislacdo de cada municipio que ostente a sujeicao
ativa do ISSQN, o dever de retencdo do valor da exacdo (a exemplo do que
ocorre no Municipio de Goidnia), o que deverd ser objeto de investigagdo/
acertamento pela GOINFRA;

(v) ndo ha que se falar em retengdo dos tributos CSLL, COFINS e PIS/PASEP,
ante a auséncia de convénio celebrado nos termos do art. 33 da Lei federal
n2 10.833/2003;

(vi) em que pese seja possivel, em tese, o destaque de valores ou a emissdo
apartada de notas fiscais, caso reste inviabilizada a segmentacdo dos valores
relativos a locacdo do maquinario e dos servicos (o que restou caracteristico
na forma de composicdo do preco erigida no Contrato n? 184/2021 - métrica
‘horas/maquina’), a retencdo incidird sobre a integralidade da operacdo,

tornando irrelevante a emissao apartada de notas fiscais;

(vii) é obrigagdo da pessoa juridica contratada a adequagdao do cadastro
CNAE aos termos do contrato; e,

(viii) as consultas inerentes ao cotidiano da GOINFRA que possuam
caracteristica procedimental ou contabil devem ser, preferencialmente,
direcionadas aos setores responsaveis por tais matérias e a Receita Federal
do Brasil.

63. Determino o retorno do caderno processual a GOINFRA, via

Procuradoria Setorial, para os devidos fins, bem como a Procuradoria Tributaria, para fins de

ciéncia. Ao ensejo, dé-se ciéncia da presente orientacdo referencial (acompanhada dos

pareceres objeto de aprovacdo) aos Procuradores do Estado lotados nas Procuradorias
Regionais e Setoriais da Administracdo direta e indireta e, por fim, ao CEJUR - este para os fins
do art. 62, § 22, da Portaria n? 127/2018 - GAB. Doravante, os Procuradores-Chefes de
Procuradorias Setoriais deverdo, diretamente, orientar administrativamente a matéria em
feitos semelhantes, perfilhando as diretrizes desta orientacdo referencial, forte no art. 22 da
Portaria n2 170-GAB/2020-PGE.

JULIANA PEREIRA DINIZ PRUDENTE

Procuradora-Geral do Estado

1. "Art. 31. A empresa contratante de servigos executados mediante cessdo de mdo
de obra, inclusive em regime de trabalho temporario, deverd reter 11% (onze por
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cento) do valor bruto da nota fiscal ou fatura de prestagdo de servigos e recolher, em
nome da empresa cedente da mdo de obra, a importancia retida até o dia 20 (vinte)
do més subsequente ao da emissdo da respectiva nota fiscal ou fatura, ou até o dia
util imediatamente anterior se ndo houver expediente bancario naquele dia,
observado o disposto no § 50 do art. 33 desta Lei.” 2. E inconstitucional a incidéncia
do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza - ISS sobre operagdes de locagdo
de bens moveis. 3. Excerto do voto vencedor proferido no Agravo Regimental no
Recurso Extraordindrio n° 446.003-3/PR, um dos precedentes representativos de
controvérsia que culminaram na edicédo da Stumula Vinculante n° 31. 4. "A AGENCIA
GOIANA DE INFRAESTRUTURA E TRANSPORTES - GOINFRA, por intermédio de
seu Pregoeiro e Equipe de Apoio designados pela Portaria n° 337/2021, torna
publico, para conhecimento dos interessados, que realizara licitagdo na

modalidade Pregdo (Eletronico), em sessdo publica eletronica, a partir das

14:00 horas do dia 05 de novembro de 2021, através do

site www.comprasnet.go.gov.br, destinado @ CONTRATACAO DE SERVICOS DE
LOCACAO DE MAQUINAS E DE VEICULOS, COM O FORNECIMENTO DE
OPERADORES, MOTORISTAS, MANUTEN QAO E COMBUSTIVEL, A SEREM
DISPONIBILIZADOS AOS MUNICIPIOS POR MEIO DE CONVENIO ENTRE AQUELES
ENTES E A AGENCIA GOIANA DE INFRAESTRUTURA E TRANSPORTES, sob o
regime de execugdo de empreitada por preg¢o unitario, do tipo menor prego, relativo
ao Processo n°202100036011268, nos termos do Decreto Estadual n° 9.666 de 21 de
maio de 2020, da Lei Estadual n® 17.928 de 27 de dezembro de 2012, Decreto
Federal n° 10.024/2019 e, subsidiariamente, pela Lei Federal n° 8.666 de 21 de junho
de 1993, Lei Federal n° 10.520 de 17 de julho de 2002, Lei Complementar n° 123 de
14 de dezembro de 2006 e demais normas vigentes a matéria. O Edital e seus anexos
encontram-se disponiveis no endereco Av. Gov. José Ludovico de Almeida, n° 20,
Conjunto Cai¢ara (BR-153, Km 3,5) CEP 74.775-013, Goiania — GO, Fone:
(62)3265-4054 ou nos sites www.comprasnet.go.gov.br e www.goinfra.go.gov.br." (g.
n.) 5. Nohara, Irene Patricia. Direito Administrativo; 11¢ ed., Sdo Paulo: Gen Altas,
2022. 6. Farias, Cristiano Chaves de. Curso de direito civil: contratos — teoria geral e
contratos em espécie / Cristiano Chaves de Farias; Nelson Rosenvald. — 5. ed. — Sdo
Paulo: Atlas, 2015 7. Farias, Cristiano Chaves de. Curso de direito civil: contratos —
teoria geral e contratos em espécie / Cristiano Chaves de Farias; Nelson Rosenvald. —
5. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2015 8. Com efeito, como bem aduz Rafael Oliveira,
“existem [...] determinadas situacdes de dificil distin¢do entre obra e servigo de
engenharia, especialmente pela insuficiéncia das defini¢ées constantes da
legislagdo. A reforma de um imovel, por exemplo que envolve demoligdo, seria uma
obra ou servico? Ndo ha resposta definitiva, uma vez que o art. 6° I, da Lei
8.666/1993, na defini¢do de “obra”, utiliza o vocabulo reforma’ e, em seguida, na
defini¢do de ‘servi¢o’ constante do art. 6, I, da Lei 8.666/1993, menciona a
expressdo demoli¢cdo” (Licitagdes e Contratos Administrativos - Teoria e Pratica; 10°
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. 9. Heinen, Juliano. Comentarios a Lei de Licitagoes
e Contratos Administrativos; ed. Juspodivm. Salvador; 2021. 10. Heinen, Juliano.
Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos; ed. Juspodivm.
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Salvador; 2021. 11. § 20 A Administrag¢do Publica responde solidariamente com o
contratado pelos encargos previdencidrios resultantes da execugdo do contrato, nos
termos do art. 31 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991. 12. No conceito de
“empresa” incluem-se os “orgdos e entidades da administragdo publica direta,
indireta e fundamental”, ex vi do art. 15, I, da Lei 8.212/91. 13. "PROCESSUAL CIVIL.
RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ART. 543-C, DO CPC.
TRIBUTARIO. CONTRIBUI CAO PREVIDENCIARIA. EMPRESAS PRESTADORAS DE
SERVICO. RETENCAO DE 11% SOBRE FATURAS. ART. 31, DA LEI N° 8.212/91, COM
A REDACAO DA LEI N° 9.711/98. NOVA SISTEMATICA DE ARRECADACAO MAIS
COMPLEXA, SEM AFETACAO DAS BASES LEGAIS DA ENTIDADE TRIBUTARIA
MATERIAL DA EXACAO. 1. A retencdo de contribuicdo previdencidria determinada
pela Lei 9.711/98 ndo configura nova exagdo e sim técnica arrecadatoria via
substituigdo tributaria, sem que, com isso, resulte aumento da carga tributaria. 2. A
Lein®9.711/98, que alterou o artigo 31 da Lei n°® 8.212/91, ndo criou nova
contribuigdo sobre o faturamento, tampouco alterou a aliquota ou a base de cdlculo
da contribuigdo previdencidria sobre a folha de pagamento. 3. A determinag¢do do
mencionado artigo configura apenas uma nova sistemdtica de arrecadagdo da
contribuigdo previdenciaria, tornando as empresas tomadoras de servico como
responsaveis tributdrios pela forma de substituigdo tributdria. Nesse sentido, o
procedimento a ser adotado ndo viola qualquer disposig¢do legal [...] 5. Recurso
especial provido. Acorddo submetido ao regime do art. 543-C do CPC e da Resolugdo
STJ 08/2008 (STJ - REsp: 1036375 SP 2008/0046588-3, Relator: Ministro LUIZ FUX,
Data de Julgamento: 11/03/2009, S1 - PRIMEIRA SECAO, Data de Publicagdo:
20090330 --> DJe 30/03/2009)" (g. n.) 14. Outro ndo é o entendimento da RFB,
conforme Solugdo de Consulta n° 14 de outubro de 2013: "CONSTRUCAO CIVIL.
OBRA. ORGAO PUBLICO. EMPREITADA TOTAL. RETENCAO PREVIDENCIARIA.
INEXISTENCIA. A contratagdo, por érgdo publico, de obra de construgdo civil sob
regime de empreitada por preg¢o unitdrio constitui-se em empreitada total, o que
implica dizer da inexisténcia da responsabilidade soliddria do contratante e da ndo
retengdo previdencidria de que tratam os artigos 31 da Lei n°8.212, de 1991, e 7°,
pardgrafo 6° da Lei n° 12.546, de 2011." 15. ORIENTACAO DA CONSULTORIA -
710/173/JUL/2008 — Responsabilidade pelas contribui¢des previdenciarias
decorrentes da execucgdo de contrato de obra. 16. Novamente, a complexidade do
tema é agravada por uma dissondncia conceitual: a instrugdo normativa trata de
um “contrato de empreitada”, enquanto as leis que regem os contratos
administrativo tratam a empreitada ndo como uma espécie de contrato, mas como
um regime de execugdo (contrata-se, p. ex., uma obra publica, que é executada
mediante empreitada). A despeito dessa confusdo normativa, fato é que as
caracteristicas que compdem a empreitada, essenciais ao cerne do objeto desta
orientacdo, sdo as mesmas, independentemente da forma como 0s conceitos foram
elaborados. 17. "Art. 116. Empreitada € a execugdo, contratualmente estabelecida,
de tarefa, de obra ou de servico, por prego ajustado, com ou sem fornecimento de
material ou uso de equipamentos, que podem ou ndo ser utilizados, realizada nas
dependéncias da empresa contratante, nas de terceiros ou nas da empresa
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contratada, tendo como objeto um resultado pretendido, observado o inciso VI do
art. 149 quanto a empreitada realizada nas dependéncias da contratada.”" 18. "Art.
716. Ficam sujeitos a incidéncia do imposto sobre a renda na fonte a aliquota de um
por cento as importdncias pagas ou creditadas por pessoas juridicas a outras
pessoas juridicas pela prestagdo de servicos de limpeza, conservagdo, seguranca,
vigilancia e pela locag¢do de mdo de obra (Decreto-Lei n° 2.462, de 30 de agosto de
1988, art. 3% e Lei n®7.713, de 1988, art. 55)." 19. "Art. 714. Ficam sujeitas a
incidéncia do imposto sobre a renda na fonte, a aliquota de um e meio por cento, as
importancias pagas ou creditadas por pessoas juridicas a outras pessoas juridicas,
civis ou mercantis, pela prestagdo de servigos caracterizadamente de natureza
profissional. § 1° Os servigos a seguir indicados sdo abrangidos pelo disposto neste
artigo: [...] XVII - engenharia, exceto construgdo de estradas, pontes, prédios e obras
assemelhadas;" 20. Nesse sentido: 'APELAQOES CIVEIS E REEXAME NECESSARIO.
TRIBUTARIO. ACAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL. ISS. LOCACAO DE
GUINDASTES E “MUNCKS” COM FORNECIMENTO DE OPERADOR DE
MAQUINARIO. SENTENCA DE PARCIAL PROCEDENCIA. AFASTAMENTO DA
INCIDENCIA APENAS SOBRE A LOCACAO. RECURSO DA AUTORA [...] (2).
ALEGACAO DE HIGIDEZ DO LANCAMENTO FISCAL. PERTINENCIA. IMPOSTO
LANCADO SOBRE A TOTALIDADE DAS OPERACOES. VALIDADE. SUMULA
VINCULANTE N° 31 QUE AFASTA A INCIDENCIA DE ISS SOBRE A LOCACAO DE
BENS MOVEIS. APLICACAO, NOS CONTRATOS MISTOS, QUE DEPENDE DA CLARA
SEGMENTACAO ENTRE A LOCACAO E O SERVICO DE FORNECIMENTO DA MAO
DE OBRA. ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AUSENCIA DE
INDIVIDUALIZACAO DAS OPERACOES NA HIPOTESE. [...] Observada a auséncia de
segmentacdo entre a locagdo de bens moveis e o fornecimento de mao de obra, ndo
se aplica a Sumula Vinculante n° 31 na hipodtese, razdo pela qual é de se manter o
langcamento fiscal realizado sobre a integralidade das operagoes.d) Reconhecida a
validade do lan¢amento tributdrio, com a improcedéncia dos pedidos iniciais, ficam
prejudicadas a alegagdo de decisdo “extra petita” quanto a condenagdo a repeti¢cdo
de indébito e a analise da remessa necessaria. [...]" (T]-PR - REEX:
00413217320198160019 Ponta Grossa 0041321-73.2019.8.16.0019 (Acorddo),
Relator: Rogério Luis Nielsen Kanayama, Data de Julgamento: 16/08/2021, 2¢
Camara Civel, Data de Publicagdo: 17/08/2021) (g. n.) 21. “[...] Na sequéncia, sobre o
questionamento “d) quanto as notas fiscais se pode ser realizada duas notas ou se é
obrigatorio ser realizado em apenas uma tnica nota fiscal.” ouso discordar do
Parecer 298/2022 de que “Ndo é recomenddvel a emissdo de duas faturas para
destacar o material locado do servigo prestado”, pois nos termos da jurisprudéncia
colacionada acima, a Sumula Vinculante 31, assenta a inconstitucionalidade da
incidéncia do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) nas operagoes de
locagdo de bens moveis. Portanto, a fonte pagadora deverd desmembrar qual o
valor do contrato refere-se ao valor da locagdo das maquinas, e qual o valor refere-
se a concessdo de mdo-de-obra, e assim fazer a retengdo dos tributos, podendo
emitir apenas um nota descriminando cada valor, ou duas nota uma para cada
objeto do contrato”.
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GABINETE DA PROCURADORA-GERAL DO ESTADO

Este é um documento de consulta e ndo substitui a versdo oficial.
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