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MINISTERIO PUéLICO DA UNIAO
AUDITORIA INTERNA .
SECRETARIA DE ORIENTACAO E AVALIACAO

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 575/2019

Referéncia :  Correio eletrénico. PGEA n° 0.02.000.000078/2019-78.
Assunto : Administrativo. Abrangéncia do Decreto n°® 9.507/2018. Pagamento pelo
fato gerador ou deposito em Conta Vinculada.

Interessado :  Secretaria Estadual. Procuradoria da Republica no Mato Grosso do Sul.

A Senhora Secretaria Estadual da Procuradoria da Republica no Mato Grosso
do Sul, considerando a edic¢do do Decreto n°® 9.507, de 21 de setembro de 2018, que revogou o
Decreton®2.271, de 1997, e no intuito de proporcionar seguranca e instru¢do aos procedimentos
de contratacdo de servicos terceirizados com cessdo de mao obra, questiona a esta Auditoria
Interna do Ministério Publico da Unido se o conteddo da norma é de observancia obrigatoria
aos Orgdos do Ministério Publico da Unido, em especial as disposi¢Bes do art. 8°, inciso V,
alineas a e b, que estipulam como clausula obrigat6ria o pagamento pelo fato gerador ou pela

utilizacdo da conta vinculada.
2. Indaga a Consulente, nos seguintes termos:

a) O conteldo da referida norma é de observancia obrigatéria para o
Ministério Publico da Unido?

b) Em especial, as unidades gestoras estdo obrigadas a cumprir a disposicéo
contida no artigo 8°, inciso V, alineas “a” e “b”, que coloca como clausula
contratual obrigatoria o pagamento pelo fato gerador ou do recolhimento em
conta vinculada dos recursos correspondentes a uma série de verbas
trabalhistas?

3. Em exame, preliminarmente importante trazer a colacdo o art. 84 da

Constituicdo Federal de 1988, que trata sobre a competéncia privativa do Presidente da
Republica na edicdo de decretos e regulamentos, vejamos:
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CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(.)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos
e regulamentos para sua fiel execucéo;

(..
VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administragdo federal, quando néo
implicar aumento de despesa nem criacdo ou extin¢do de 6rgaos publicos;

b) extin¢cdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;

4. Da leitura do dispositivo, verifica-se que a Constituicdo Federal estabelece
como competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo a edi¢do de decretos e regulamentos
para a fiel execucéo de lei (inciso 1V) e a expedi¢do de decreto, ndo destinado a regular a fiel
execucdo de lei, para dispor sobre organizacdo e funcionamento da administracdo federal e
extincdo de fungbes ou cargos publicos, também denominado de decreto autbnomo pela

doutrina (inciso VI).

5. Na licdo de Hely Lopes Meireles?, o conceito do decreto autdnomo e do

decreto regulamentar é assim explicitado:

4.1.1.1 Decreto independente ou autdbnomo: é o que dispGe sobre matéria
ainda ndo regulada especificamente em lei. A doutrina aceita esses
provimentos administrativos praeter legem para suprir a omissdo do
legislador, desde que ndo invadam as reservas da lei, isto é, as matérias que
sO por lei podem ser reguladas. A atual redagéo do art. 84, VI, da CF outorga
ao Presidente da Republica baixar decreto autbnomo, nas condigoes ali
previstas (...)

Advirta-se, todavia, que o0s decretos autbnomos ou independentes néo
substituem definitivamente a lei: suprem, apenas, a sua auséncia, naquilo que
pode ser provido por ato do Executivo, até que a lei disponha a respeito.
Promulgada a lei, fica superado o decreto.

4.1.1.2 Decreto regulamentar ou de execucdo: é o que visa a explicar a lei e
facilitar sua execucdo, aclarando seus mandamentos e orientando sua
aplicacéo.

(-.)

O regulamento, embora ndo possa modificar a lei, tem a misséo de explicita-
lo e de prover sobre mindcias ndo abrangidas pela norma geral editada pelo
Legislativo. Dai a oportuna observagdo de Medeiros Silva de que “a funcdo
do regulamento néo é reproduzir, copiando-os literalmente, os termos da lei.

! MEIRELES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 38 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, pp. 188-189.
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Seria um ato inutil se assim fosse entendido. Deve, ao contrario, evidenciar e
tornar explicito tudo aquilo que a lei encerra. Assim, se uma faculdade ou
atribuicdo esté implicita no texto legal, o regulamento ndo exorbitard, se Ihe
der forma articulada e explicita”.

6. Por sua vez, no escolio de Didgenes Gasparini? entende-se por regulamento

de execucéo e regulamento autbnomo, o seguinte:

6.4.1 Regulamento executivo

O regulamento executivo, também chamado de execu¢do ou subordinado, é o
que se preordena ao desenvolvimento de determinada lei. Presta-se, pois, a
efetivar a exequibilidade da lei, particularizando-a de modo a torna-la
praticavel no que respeita & sua generalidade e abstracdo ou no que
concerne ao procedimento a ser observado na sua aplicacdo. Nao pode, por
iSso mesmo, ultrapassar tais limites, sob pena de ilegalidade. (...)

Estdo previstos, em relagdo ao Presidente da Republica, no inciso IV do art.
84 da Constituicdo Federal, e, em relacéo, por exemplo, ao Governador de
Sao Paulo, no art. 34, V, da Constituicdo do Estado.

6.4.3. Regulamento autbnomo

Regulamento auténomo ou independentes sdo aqueles editados pela
autoridade competente para dispor sobre matérias constitucionalmente
reservadas ao Executivo. Constituem reminiscéncias do antigo poder de
legislar, dantes concentrado nas méos dos Chefes de Estado. N&o estdo esses
regulamentos, verdadeiras leis em sentido material, atrelados a nenhuma
lei, nem dependem de qualquer delegacao prévia do Legislativo. A reserva
pode ser explicita (a Constituicdo prevé a utilizacdo de regulamento
autbnomo) ou implicita (ha reserva de matéria em favor do Executivo, sem
Ihe atribuir expressamente a atribui¢do regulamentar). Esses regulamentos,
entre nds, ora existem, ora ndo. Desapareceram com a Constituicdo Federal
de 1988, mas parecem retornar na medida em que a Emenda Constitucional
n. 32/2001 deu nova redacdo ao inc. VI do art. 84 dessa Lei Maior e lhe
acrescentou as alineas a e b.

7. Sendo assim, em resumo, o decreto de execu¢do ou regulamentar é aquele de
competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo, que visa a explicar e orientar acerca do
contetdo da lei, com vistas a possibilitar sua fiel aplicacdo; é ato normativo secundario
(derivado), ndo podendo ultrapassar os limites da lei. Por outro lado, o decreto autbnomo ou
independente, também de competéncia exclusiva do Presidente da Republica, trata de matéria
ndo regulada por lei, e busca o seu fundamento na propria Constituicdo. Dessa forma, trata-se
de ato normativo originario, o qual inova no direito, em hipdteses delimitadas pela propria

Constituicao Federal.

2 GASPARINI, Di6genes. Direito administrativo. 17 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, pp. 176- 177.
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8. No caso especifico do Decreto n® 9.507, de 2018, o qual dispbe sobre a
execucdo indireta, mediante contratacdo, de servigos da administracdo publica direta,
autarquica e fundacional e das empresas publicas e das sociedades de economia mista
controladas pela Unido, o fundamento que consta para sua edicdo esta tanto no regulamento de
execucao quanto no decreto autonomo, ou seja, no art. 84, inciso IV e VI, “a”, tendo em vista

a Lein®8.666/93 e 0 § 7° do art. 10 do Decreto-Lei n° 200/67, sendo vejamos:

DECRETO N°9.507, DE 21 DE SETEMBRO DE 2018

Dispde sobre a execucdo indireta, mediante contratacdo, de servigos da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional e das
empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela
Unido.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , no uso das atribuicdes que Ihe confere o
art. 84, caput , inciso IV e VI, alinea “a”, da Constituicdo, e tendo em vista
o0 disposto no § 7° do art. 10 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967, e na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,

DECRETA:

CAPITULO |

DISPOSICOES PRELIMINARES
Ambito de aplicac&o e objeto

Art. 1° Este Decreto dispde sobre a execucdo indireta, mediante contratacéo,
de servicos da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional
e das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela
Unido.
9. Dessa forma, apesar de citar também como fundamento o inciso 1V do art. 84
da Constituicdo Federal, o contetdo material do Decreto em referéncia é tipico de um Decreto
regulamentar sobre organizacao e funcionamento da administracdo federal, tendo sua aplicacdo

obrigatoria somente no &mbito do Poder Executivo Federal.

10. Ademais, ndo ha na Lei de Licitacdes e Contratos (a despeito de haver uma
referéncia genérica a Lei n° 8.666/93) nenhuma previsdo quanto a necessidade de
regulamentacdo no que diz respeito ao contetdo tratado pelo Decreto em pauta, 0 que também
nos faz refletir que o Decreto se restringe a aplicacdo exclusivamente obrigatoria ao Poder
Executivo Federal, bem como em suas autarquias, fundacGes, empresas publicas e sociedades

de economia mista controladas pela Uniéo.
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11. Diferentemente é a hipdtese de haver previsdo determinada em lei, atribuindo
ao Chefe do Poder Executivo Federal a regulacdo da matéria, ocasido em que o alcance do
decreto editado se dara no mesmo ambito da norma legislativa. Exemplo de tal situacdo é a
possibilidade de revisdo anual pelo Poder Executivo Federal dos valores fixados na Lei n°
8.666/93, nos termos explicitados em seu art. 120, que mais recentemente foi implementado
por meio do Decreto n° 9.412/2018, o qual atualizou os valores das modalidades de licitacao.

A seguir trechos do dispositivo da Lei e do Decreto:

LEI N° 8.666, DE 21 DE DEZEMBRO DE 1993

Art. 120. Os valores fixados por esta Lei poderdo ser anualmente revistos pelo
Poder Executivo Federal, que os fara publicar no Diario Oficial da Uniao,
observando como limite superior a variacéo geral dos precos do mercado, no

periodo.

DECRETO N°9.412, DE 18 DE JUNHO DE 2018
Atualiza os valores das modalidades de licitagdo de que trata o art. 23 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que Ihe confere o
art. 84, caput, inciso 1V, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art.
120 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,

DECRETA: (...)

12. Logo, considerando ainda a autonomia administrativa assegurada ao
Ministério Publico, nos termos do art. 127 da CF/88, trecho abaixo transcrito, o Decreto n°

9.507, de 2018, ndo tem aplicacdo obrigatéria no ambito do MPU:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Art. 127. O Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungédo
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

§ 1° - S&o principios institucionais do Ministério Pablico a unidade, a
indivisibilidade e a independéncia funcional.

§ 2° Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e
administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
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Legislativo a criacdo e extingdo de seus cargos e servicos auxiliares,
provendo-o0s por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica
remuneratdria e os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizacéo e
funcionamento.

13. Ainda a propdsito do conteido do Decreto em questdo, é possivel verificar
que o normativo repete varias disposi¢des da Instrucdo Normativa Seges/MP n° 5, editada em
20 de abril de 2017, que dispbe sobre a contratacdo de servicos, cujo contetdo esta Auditoria
Interna do MPU ja afirmou ndo ser de observancia obrigatéria no MPU, recomendando,
contudo, sua adogdo, no que couber, especialmente porque ela esta, em regra, fundamentada
em recomendagdes do Tribunal de Contas da Uni&o. Senédo vejamos:

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 598/2018

5. Em exame, preliminarmente, cumpre observar que a Instrucéo
Normativa SEGES/MP n° 5/2017 ndo é de observancia obrigatéria pelo
Ministério Publico da Unido, haja vista a autonomia adminstrativa
concedida pela Constituicdo Federal. Nada obstante, esta Auditoria Interna
do MPU recomenda a adocdo, no que couber, da referida norma,
especialmente, porgue ela esta, em regra, fundamentada em recomendacdes
do Tribunal de Contas da Uni&o.

14, Assim, é possivel também a aplicacdo das regras estabelecidas por meio do
Decreto n° 9.507, de 2018 pelas unidades gestoras do MPU, incluindo a regra do art. 8°, inciso
V, alineas a e b, a qual trata de clausula para garantir pagamento de verbas trabalhistas nas
prestacOes de servicos continuados com méo de obra exclusiva, por meio da ocorréncia do fato

gerador ou com a utilizacdo de conta vinculada especifica, nos seguintes termos:

DECRETO N°9.507, DE 21 DE SETEMBRO DE 2018

Art. 8° Os contratos de que trata este decreto conterao clausulas que:

(.

V - prevejam, com vistas a garantia do cumprimento das obrigacdes
trabalhistas nas contratacGes de servi¢os continuados com dedicacéo
exclusiva de méo de obra:

a) que os valores destinados ao pagamento de férias, décimo terceiro salario,
auséncias legais e verbas rescisorias dos empregados da contratada que
participarem da execucdo dos servigos contratados serdo efetuados pela
contratante a contratada somente na ocorréncia do fato gerador; ou

b) que os valores destinados ao pagamento das férias, décimo terceiro salario
e verbas rescisorias dos empregados da contratada que participarem da
execucao dos servicos contratados serdo depositados pela contratante em
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conta vinculada especifica, aberta em nome da contratada, e com
movimentacdo autorizada pela contratante;

15. Sobre a utilizacdo da conta vinculada, importante notar que esta Audin-MPU
ja se manifestou sobre a aplicacdo no ambito do MPU, visto que a Instrucdo Normativa
SLTI/MPOG n° 2/20083, alterada pela IN n° 6/2013, ja previa sua aplicacdo pelos 6rgéos ou

entidades integrantes do Sistema de Servigos Gerais (SISG) do Poder Executivo.

16. Na referida manifestagdo contida nos Pareceres SEORI/AUDIN - MPU n°s
698/2014 e 2.400/2015, trechos abaixo transcritos, este Orgéo de Controle Interno orientou no
sentido de que ndo havia obrigatoriedade de implantacdo da conta vinculada no ambito do
MPU, mas que a medida poderia ser adotada, desde que a unidade avaliasse a oportunidade e a
conveniéncia da implantacdo, considerando a relacdo custo-beneficio, e as dificuldades de
operacionalizacdo, ressaltando que a jurisprudéncia do TCU ndo indicava a utilizagdo do

referido instrumento, vejamos:

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 698/2014

Trata-se de consulta encaminhada pela Senhora Secretaria Estadual da
Procuradoria da Republica em S&o Paulo a respeito da obrigatoriedade da
observancia das disposi¢des da IN SLTI/MPOG n° 2/2008, alterada pela IN
n° 6/2013, traduzida nos seguintes questionamentos:

1) No tocante a Instrugdo Normativa do MPOG n° 2/2008, alterada
pela IN n® 6/2013, indagamos se devemos seguir as prescri¢coes
integralmente, com especial foco nas contas vinculadas?

(.)

6. Por outro lado, muito embora as Unidades Gestoras do Ministério Publico
da Unido ndo estejam obrigadas a observar a disciplina normativa da IN n°
2/2008 e suas alteracOes, nada impede que as regras por ela estabelecidas
sejam aplicadas, no que couber, nas contratac6es de servi¢cos no ambito do
MPU, até porque sdo orientagdes que tem como baliza os principios
constitucionais que regem toda a Administracdo Publica (art. 37, caput, da
Carta Magna), os preceitos da Lei n® 8.666/93 e normas correlatas, bem como
a Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o.

7. Portanto, recomenda-se que a Procuradoria da Republica em S&o Paulo
observe as prescri¢gdes da Instrugdo Normativa n® 2/2008 e suas alteracGes,
em face, especialmente, de terem sido elas reconhecidas pela Corte de Contas,
e por representar instrumento efetivo que pode garantir maior

3 Revogada pela Instrugdo Normativa SG/MPDG n° 5, de 26 de maio de 2017.
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economicidade, agilidade e eficiéncia nas contratacbes do tipo
regulamentado.

8. Especificamente quanto as contas vinculadas, entendemos que cada
Unidade deve avaliar a oportunidade e conveniéncia, bem como a
viabilidade da aplicacdo dessas regras aos seus contratos. Alias, cabe
consignar que, mesmo no Poder Executivo, onde a IN SLTI/MPOG n°
2/2008 ¢ de observacdo obrigatdria, existe a possibilidade de ndao adogéo das
normas relativas a conta vinculada, quando restar comprovada a
inviabilidade da sua utilizagcdo, conforme disposto no § 2° do art. 19-A da
nova IN, in verbis:

INSTRUCAO NORMATIVA SLTI/MPOG N° 2/2008

(REDACAO DADA PELA IN N° 6/2013)

Art. 19-A. O edital devera conter ainda as seguintes regras para a
garantia do cumprimento das obrigages trabalhistas nas contratacdes
de servicos continuados com dedicacéo exclusiva de mao de obra:

(...)

§ 2° Os casos de comprovada inviabilidade de utilizagdo da conta
vinculada deverdo ser justificados pela autoridade competente.
(Grifamos.)

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 2.400/2015

(.)

3. Nesse sentido, importante notar que, no Parecer SEORI/AUDIN - MPU n°
698/2014, o qual foi encaminhado para conhecimento a todas as unidades
gestoras do Ministério Publico da Unido, por meio do Oficio Circular n°
1/2014/AUDIN-MPU, esta Auditoria Interna entendeu que a deciséo de
adotar a conta vinculada deve ficar condicionada a andlise de conveniéncia
e oportunidade pela unidade. Afinal, mesmo para as unidades de maior
estrutura pode ser inviavel a adogdo da conta vinculada, pois, em principio,
haja vista o volume expressivo de contratos de prestagdo de servicos de
natureza continua, pode haver aumento do custo de fiscalizacao (salarios +
gratificagOes + treinamentos para os fiscais), dificuldades para controlar a
multiplicidade de operac6es envolvendo a liberagdo de valores durante a
execucdo contratual, alteracdo das rotinas de trabalho nos setores
administrativo e financeiro e risco de comprometimento da propria
atividade fiscalizatoria da execucéo do objeto.

(.

9. Em face do exposto somos de parecer que:

a) a jurisprudéncia do TCU néo indica a utilizacdo de conta vinculada;

b) nas contratacOes efetivadas, a Unidade deve avaliar a oportunidade e
conveniéncia de implantagdo de conta vinculada, a relagéo custo/beneficio,
e as dificuldades de operacionalizacéo;

c) a conta vincula-se especificamente ao contrato que lhe deu origem,
garantindo o pagamento das verbas trabalhistas apenas dos empregados a
ele vinculados;

d) a liberagdo das verbas retidas deve ocorrer em consonancia com o disposto
na IN SLTI/MPOG n° 2/2008.
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17. No tocante ao pagamento pelo fato gerador, disciplinado pela IN n°® 5/2017 e

agora pelo Decreto n° 9.507/2018, da mesma forma que a conta vinculada, tem-se que inexiste

a obrigatoriedade de ado¢do no ambito do MPU. Desse modo, a decisdo pela adocao ou néo,

igualmente como orientado no caso da conta vinculada, deve considerar todos os possiveis

pontos negativos e positivos da medida, avaliando, especialmente, a relacéo custo-beneficio,

inclusive em relacdo as eventuais dificuldades operacionais.

18. Em face do exposto, somos de parecer pela ndo obrigatoriedade de aplicagéo

das disposi¢des do Decreto n° 9.507/2018 no &mbito do Ministério Publico da Unido.

A consideracio superior.

Brasilia, 13 agosto de 2019.

JOSE GERALDO DO E. SANTO SILVA
DILEG/CORAG

De acordo.
A consideracdao do Senhor Auditor-Chefe.

MICHEL ANGELO VIEIRA OCKE
Secretario de Orientagao e Avaliacao
Substituto

ROGERIO DE CASTRO SOARES
Coordenador de Orientagdo de Atos
de Gestao

Aprovo.
Encaminhe-se a PR/MS e a SEAUD.

Em 13/8/2019.

SEBASTIAO GONCALVES DE AMORIM
Auditor-Chefe
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