MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO
AUDITORIA INTERNA
SECRETARIA DE ORIENTACAO E AVALIACAO

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 786/2020

Referéncia : Memorando n° 179/2020/SPO/SG (PGR-00335895/2020). PGEA n°
0.02.000.000134/2020-16.

Assunto : Contabil. Emenda Constitucional n® 95/2016. Novo Regime Fiscal. Erro de
apuracdo inicial do limite de gastos individualizado. Reconhecimento pelo
Tribunal de Contas da Unido. Correcdo mediante liberagdo de orgamento a
destempo. Situacao excepcional. Efeitos. Pagamento antecipado de despesas de
contratos de natureza continuada. Modalidades de contrato. Pagamento das
despesas da competéncia dezembro integralmente dentro do exercicio em
curso. Requisitos legais para pagamento antecipado. Requisitos e cautelas.
Interesse publico.

Interessado : Secretaria de Planejamento e Orgamento. Ministério Publico Federal.

Trata-se de consulta encaminhada pela Senhora Secretaria de Planejamento e
Orcamento do Ministério Publico Federal, por meio do Memorando n°® 179/2020, que, em
apertada sintese, indaga sobre o posicionamento desta Auditoria Interna do Ministério Publico
da Unido a respeito da possibilidade de pagamento antecipado de despesas de contratos de
natureza continuada e¢ o pagamento das despesas da competéncia de dezembro
integralmente dentro do exercicio em curso, para o fim de se evitar a perda de recursos
orgamentarios e financeiros no presente exercicio, o que poderia gerar consequéncias negativas,

que comprometeriam a gestao nos exercicios vindouros.

2. A Consulente relata que o Novo Regime Fiscal, instituido pela Emenda
Constitucional n® 95/2016, estabeleceu limites individualizados para as despesas primarias de
cada um dos trés Poderes, do Ministério Publico da Unido, do Conselho Nacional do Ministério
Publico e da Defensoria Publica da Unido, por um periodo de 20 (vinte) exercicios financeiros.
Nesse contexto, a Administracdo Superior do MPU tem empreendido “formas de manter suas
atividades com eficiéncia e economicidade, por meio de qualificagdo das despesas e o

desenvolvimento de boas praticas de gestao”.
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3. Além disso, informa o pronunciamento do Tribunal de Contas da Unido, mediante
acordao favoravel ao 6rgdo, que corrigiu erro de calculo, e permitiu a “recuperaciio do equivalente
a verba referente ao Auxilio-Moradia”, entdo suprimida do limite individualizado do MPU a época
do advento da EC n° 95/2016. Essa decisdo culminou num aporte orcamentdrio na monta de
RS 121.042.497,00 (cento e vinte e um milhées, quarenta e dois mil e quatrocentos e noventa e

sete reais), em 2019, e de aproximadamente R$ 374 milhdes, no presente exercicio.

4. Nesse quadro delineado, a Consulente esclarece que “criou-se um novo desafio
a gestdo: melhor aproveitamento dos recursos or¢camentarios e financeiros diante do risco

da perda dos recursos inutilizados, o que prejudicaria a Instituicio como um todo.”

5. Ademais, trouxe algumas balizas nas quais se baseiam a consulta apresentada
pela Secretaria de Planejamento e Orcamento, a saber: a Lei n® 8.666/1993 nao veda o
pagamento antecipado, mas, ao contrario, autoriza-o; bem como a vedacdo contida na Lei n°
4.320/1964 nao ¢ absoluta, visto que o art. 38 do Decreto n® 93.872/1986 também admite o

pagamento antecipado, mediante as indispensaveis cautelas ou garantias.

6. Assim, esclarece que, apesar de, nos contratos realizados com a Administragao
Publica, ser regra que o pagamento ocorra apos a regular liquidagdo (posterior a execugao do
objeto), a alinea d do inciso XIV do artigo 40 da Lei n°® 8.666/1993, permite a inclusdo no Edital
de Licitacdo de clausulas que autorizem “compensagdes financeiras e penalizagdes, por

eventuais atrasos, ¢ descontos, por eventuais antecipacdes de pagamentos”. Nesse cenario, a

referida Lei de Licitagdes “ndo veda que haja o pagamento antecipado para os contratos
firmados”, mas, ao contrdrio, “autoriza o pagamento antecipado, podendo, desta forma,

negociar possiveis descontos com os prestadores de servicos”.

7. Pontua ainda “que a vedacdo prevista no art. 62 da Lei n° 4.320/64 nao ¢
absoluta”, tendo em vista que o artigo 38 do Decreto n® 93.872/86 permite “que seja feito o
pagamento antecipado para fornecimento de materiais, execucdo de obra, ou prestagdo de
servico, desde que exista previsdo contratual para tanto”, com as devidas cautelas e garantias
para que Administragdo resguarde “o interesse publico em caso de inadimplemento contratual”.
No entanto, ressalta que o referido decreto nao “define quais os critérios ou as hipoteses em

que é permitida a antecipaciao” de pagamento.
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8. Observa que ante a auséncia normativa de critérios que permitam as antecipagdes
de pagamento, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) reconhece, de forma excepcional, a
possibilidade de realizar pagamentos antes da efetiva execucao do objeto contratado (Acordaos
n°s 134/95, 59/99, 48/2007, 1.090/2007, 374/2010 e 374/2011, 158/2015, 1.565/2015,
3.614/2013 e 358/2015, do Plenario, Acérdaos n°s 276/2002 e 4.143/2016, da 1* Camara, e
5.161/2014-2* Camara).

9. Nesse sentido, a Corte de Contas da Unido também recomenda a previsao
expressa de garantias a execucfio, que podem ser medidas delineadas no artigo 56 da Lei de

Licitagdes n.° 8.666/93, como a caugdo em dinheiro, titulos da divida publica, seguro-garantia

ou fianca bancaria, em percentual a ser definido pela Administracdo. Assim, a jurisprudéncia

do TCU! elenca os seguintes requisitos para que sejam realizados pagamentos antecipados:

1) previsao no ato convocatorio;

i1) existéncia, no processo licitatorio, de estudo fundamentado comprovando a

real necessidade e economicidade da medida; e
ii1) estabelecimento de garantias especificas e suficientes que resguardem a

Administragdo dos riscos inerentes a operacao.

10. Ocorre que, apesar de a jurisprudéncia do TCU dispor sobre previsao no ato

convocatorio, o proprio Tribunal ja reconheceu a possibilidade de tal previsdo constar apenas

nos contratos celebrados (previsio licitatoria ou contratual), com as devidas garantias ou

cautelas (Acoérdao 214/2009-TCU-2* Camara). Em sentido andlogo ao do TCU, a Advocacia

Geral da Unido (AGU) ja se posicionou por meio da Orientagdo Normativan®37/2011, in verbis:

A antecipacdo de pagamento somente deve ser admitida em situagOes
excepcionais, devidamente justificada pela Administragdo, demonstrando-se a
existéncia de interesse publico, observados os seguintes critérios: 1) represente
condi¢do sem a qual ndo seja possivel obter o bem ou assegurar a prestagdo do
servigo, ou propicie sensivel economia de recursos; 2) existéncia de previsdo no
edital de licitagdo ou nos instrumentos formais de contratacio direta; ¢ 3)
adocdo de indispensaveis garantias, como as do art. 56 da Lei n° 8.666/93, ou
cautelas, como por exemplo a previsdo de devolucdo do valor antecipado caso
ndo executado o objeto, a comprovagido de execugdo de parte ou etapa do objeto
e a emissao de titulo de crédito pelo contratado, entre outras.

! Acorddo 2.856/2019 — TCU — 1* Camara.
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11. A Consulente cita ainda o Parecer n° 252/2018 ASJUR-NLC, de 18/12/2019,
que trata de um “caso concreto de antecipacdo de parcelas de aluguéis do exercicio
subsequente, consumado no ambito do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)”,
no ano de 2019 (PCA n° 19.00.6101.0011188/2019-58), “em que se considerou o cenario

orcamentario e as particularidades deste tipo de contratacido”. A Consulente destaca os critérios

atendidos para a antecipacio de parcelas do contrato de aluguel:

a) caracterizacio da hipdtese excepcional, consubstanciada a partir da
vigéncia da Emenda Constitucional n® 95/2016 com a imposi¢do de limites
individualizados a cada um dos Poderes, Ministério Publico da Unido,
Conselho Nacional do Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido e,
ainda, a informacao fornecida pela SPO de sobra orcamentaria no final do ano
or¢amentario correspondente;

O fato de que eventuais sobras orcamentarias e financeiras ndo podem ser
aproveitadas em exercicios seguintes parece ser, por si s0, um fundamento
para possibilitar a antecipacdo de faturas e evitar um prejuizo a Instituicdo.

b) necessidade e vantajosidade, sem colocar em risco o interesse publico:
a possibilidade de se negociar possiveis descontos nas parcelas antecipadas e,
principalmente, a utilizagdo das sobras or¢amentarias do exercicio
correspondente, o que libera valores no orgamento do exercicio subsequente
para outras demandas suprimidas por eventual falta de recursos.

c) imposicao de cautelas e garantias a fim de resguardar a Administragio
Publica e o interesse publico.

O caso concreto citado considerou que a locagao ¢ um instrumento de natureza
essencialmente privada regido, portanto, pela Lei do Inquilinato, na qual
consta a possibilidade de antecipacdo de alugueres, onde se aplicam
subsidiariamente as regras de direito publico previstas na Lei de Licitagdes.

12. Esclarece que o procedimento, chancelado pela administragio do CNMP, ¢
reconhecido pelo Tribunal de Contas da Unido, que referenda tal entendimento em seu Manual
de Licitacdes e Contratos: Orientagdes e Jurisprudéncia do TCU, 4* Edigdo, 2010, afirmando
que os contratos de locacdo realizados pelo Setor Publico, “conquanto regidos por algumas

regras de direito publico, sofre maior influéncia de normas do direito privado, aplicando-se, na
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esséncia, as regras de locagdo previstas na Lei n. 8.245/1991 (Lei do Inquilinato)” (natureza

juridica do contrato de locacio realizado pelo Poder Piiblico).? 3

13. Acrescenta ainda o estado de calamidade publica no qual “o reconhecimento
da atual e crescente economia dos recursos de custeio das unidades, diante da
implementacdo da politica de teletrabalho a nivel nacional desde marco deste ano, como
forma de evitar a propagacao do COVID-19”, afigura-se um contexto apto a “reconhecer

que a anualidade orcamentaria ¢ um principio constitucional que vem sendo flexibilizado por

normativos infraconstitucionais”.

14. Assim, o principio da anualidade orcamentéaria “for¢a” a Administracdo a

executar 0 maximo de recurso possivel, visto que “a ndo execucio, além de levar a perda da

dotacio atual, ocasiona reducido das dotac¢oes futuras com a despesa que poderia ter sido

suportada no ano anterior”.

15. Ademais, os “principios sao normas que orientam a interpretacao e a aplicagao
i , im, u u i d0. Ou seja, os
das regras do sistema” e, assim, possuem alto grau de generalidade e abstracdo. Ou seja, os

principios ndo sio absolutos, devendo ser integrados entre si para se entender a real intencdo

do constituinte origindrio. Em tal perspectiva, a:

anualidade orcamentaria nio pode ser vista como norma absoluta, pois,
além da excegdo autorizada pela propria Carta Magna (créditos
extraordindrios e especiais e a plurianualidade dos investimentos), esse
principio deve ser inserido no contexto do sistema brasileiro e compatibilizado
com os demais principios.

2 O Parecer n° 252/2018 ASJUR-NLC invoca a natureza juridica do contrato de locagdo, disciplinada pela Lei do
Inquilinato, para afastar a auséncia de previsdo expressa de antecipacio do pagamento de alugueres no
Contrato CNMP n° 40/2011 (contrata¢ao direta, 24, X, Lei n® 8.666/1993). Assim, essa auséncia de previsdo
editalicia ou contratual, em tese, estaria suprida pela Lei n® 8.245/1991 e pelas normas de direito publico, aplicadas

subsidiariamente. No entanto, deixa assente que a oferta do locatario seria formalizada por meio de termo aditivo.

3 Em reforgo, a Consulente ainda pontua: “E vai além, uma vez definido que aquele im6vel ndo mais atende as
necessidades do 6rgéo, ou se a parte contratada propor rescisdo contratual antes de findo o contrato, a desocupagao
levaria em média 90 (noventa) dias para se concretizar, o que, por si s0, ja ¢ uma garantia de que a Administracio
nao venha a sofrer perdas por inadimplemento contratual pela outra parte (locador), se antecipar, por exemplo, 3
meses das mensalidades do contrato.”

5/58

Chave 9F1480B3. 138570B9. 88CBB18D. C41F3634

Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 05/10/2020 20: 41.



16. Em outra vertente, a Secretaria de Planejamento e Orcamento (SPO), por afeto e
pertinente ao tema, levanta a questdo do pagamento dos servicos prestados/executados no més

de dezembro dentro do préoprio exercicio. Relata que, por questdes estruturais, algumas unidades

realizam o parcelamento dos pagamentos relativos aos servigos prestados no més de dezembro,
pagando a primeira parcela no dia 20, referentes aos servigos prestados entre os dias 1° e 20 de
dezembro, e o restante, em janeiro do ano subsequente. Esse procedimento segue “orientacdo” desta

Auditoria Interna, nos termos do Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 1.867/2016.

17. No cendrio elencado, o pagamento parcelado no més de dezembro ¢ uma

medida que, certamente, ajudaria a alcancar mais eficiéncia na execucdo do orcamento. E, por

isso, acredita “ser possivel efetivar o pagamento integral das faturas dos servicos de

natureza continuada poucos dias antes do término do més, pagando integralmente o més

de _dezembro no dia 28 ou mesmo no dia 30, se, antes de tudo, considerarmos

estruturalmente viavel.”

18. A Consulente destaca que tal procedimento resguardaria o interesse publico, por

meio de uma execucdo ainda mais eficiente, considerando todos os aspectos entdo levantados.

Pondera ainda que seria “infima a possibilidade de inadimplemento contratual das
empresas contratadas neste cendrio proposto” (antecipar o pagamento integral da
“mensalidade” de dezembro em trés ou quatro dias, além do que, tal medida poderad

proporcionar uma diminuicdo dos montantes inscritos em restos a pagar).

19. Assim, a SPO reitera que o fato de se evitar perda de recursos orcamentarios

e de limites financeiros individualizados é a meta daquela Secretaria, dentro do panorama

de crescente economia de despesas de custeio em que se encontra a Instituicdo, em

decorréncia da situa¢ao de Pandemia do novo Coronavirus (Covid-19).

20. Reforca ainda que, desde a implementagao dos limites do teto de gastos, a partir
da EC n® 95/2016, as Instituicdes tém se deparado com o constante desafio de garantir uma

execuciao orcamentaria e financeira com a maxima eficacia e que este desafio foi agravado

sobremaneira com a propagacio do COVID-19. Nesse horizonte, ambas as hipoteses (evitar

perdas de recursos or¢amentarios e de limites de gastos individualizados) justificam as

demandas ora propostas, visto que em tais cenarios devem ser tratadas como excepcionalidades.

6/58

Chave 9F1480B3. 138570B9. 88CBB18D. C41F3634

Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 05/10/2020 20: 41.



21. A par das consideragdes acima elencadas, a SPO enfatiza que a consulta em tela
visa “a subsidiar orientacdo aos gestores das unidades do MPF, na intengdo de garantir o
maximo de eficiéncia na execugdo da dotacdo orgamentaria do presente exercicio e evitar a
perda de recursos ¢ o prejuizo dai decorrente ao Orgo em sua integralidade”, ponderando todos
os aspectos pontuados, principalmente, dentro da perspectiva da EC n° 95/2016. Assim,

apresenta, de forma sintética, as seguintes indagagdes:

1. Se determinada unidade do MPU entender pela viabilidade da medida
e, havendo disponibilidade or¢amentaria e financeira, ¢ possivel, nos
contratos de natureza continuada, pagar integralmente em dezembro as
despesas relativas ao préprio més de dezembro, ampliando assim o
entendimento do Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 1.867/2016 para o
més de dezembro inteiro, considerando tratar-se de servigos que nido
serdo_interrompidos bem como tratar-se de execucdo orcamentaria
dentro do mesmo exercicio?

2. Se, considerando o recente entendimento do TCU de que a ndo-perda
de recursos orcamentarios no ambito da Administragdo Publica ja ¢
considerada um ganho, € possivel promover a antecipacao de despesas
do ano subsequente dos contratos de natureza continuada, em especial

os contratos de aluguel, de terceirizados e de outras despesas mensais
fixas de custeio, tendo como norte a economicidade, a eficiéncia, a
continuidade, a plurianualidade dos investimentos e, principalmente,
a garantia da utilizacio plena da dotacio orcamentaria do MPU e
de seu limite de pagamento, evitando eventual perda de recursos no
caso de previsivel sobra?

22. Em arremate, a Consulente ainda destaca que, se o posicionamento desta
Unidade de Auditoria Interna for favoravel, a promocgao de tal medida somente ocorrera de

forma previamente negociada, com a adocao de indispensaveis garantias e cautelas,

suficientes ao resguardo da Administracio dos riscos inerentes a operacao.

23. Em exame, as questdes trazidas a baila evidenciam a conjugacdo de aspectos
inerentes ao regramento fiscal ao qual estd sujeito o Poder Publico, tema de cunho
eminentemente constitucional, com reflexos diretos em normas e procedimentos atinentes ao
Direito Financeiro e na seara do Direito Administrativo, especialmente, no que diz respeito as
licitagdes e contratos, com foco na execucdo contratual. Assim, o tema posto revela-se um

verdadeiro oasis multidisciplinar e transversal que, em sentido amplo, alcanga contornos outros
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que sdo imanentes a condugdo da maquina publica e, em razao disso, faz-se necessario delinear
as varidveis de contexto que tangenciam o problema ora apresentado a esta Unidade de

Auditoria Interna.

NORMAS DE DIREITO FINANCEIRO

24, Nesse aspecto, para responder as indagagdes da Consulente, cabe, inicialmente,
colacionar disposic¢des insculpidas na Constitui¢do Federal de 1988 e na norma-mae das regras
de Direito Financeiro, Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964*, que tangenciam o assunto em

comento, com os devidos destaques, in verbis:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

[...]
Art. 167. Sdo vedados:

[.]

VI - a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacdo para outra ou de um 6rgdo para outro, sem prévia
autorizacdo legislativa;

[.]

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios terido vigéncia no _exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizaciao for
promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que,

* A Lei n° 4.320/1964 foi recepcionada pela Constituicio Federal de 1988 com status de lei complementar, nos
termos da Medida Cautelar em Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.726/DF, consoante se observa da ementa
a seguir:

EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N° 1.061, DE 11.11.97 (LEI N° 9.531, DE 10.12.97), QUE CRIA O FUNDO DE GARANTIA
PARA PROMOCAO DA COMPETIVIDADE - FGPC. ALEGADA VIOLACAO DOS ARTS. 62 E PAR.
UNICO, 165, 11, 111, §§ 5°, 1 E III, E 9°, E 167, Il E IX, DA CONSTITUICAO. 1. A exigéncia de previa lei
complementar estabelecendo condigdes gerais para a instituicdo de fundos, como exige o art. 165, § 9°, II, da
Constituicdo, esta suprida pela Lei n°® 4.320, de 17.03.64, recepcionada pela Constituicio com status de lei
complementar; embora a Constitui¢do ndo se refira aos fundos especiais, estdo eles disciplinados nos arts. 71 a
74 desta Lei, que se aplica a espécie: a) o FGPC, criado pelo art. 1° da Lei n® 9.531/97, é fundo especial, que se
ajusta a definicdo do art. 71 da Lei n® 4.320/63; b) as condigdes para a institui¢do e o funcionamento dos fundos
especiais estdo previstas nos arts. 72 a 74 da mesma Lei. 2. A exigéncia de prévia autorizagdo legislativa para a
criacdo de fundos, prevista no art. 167, IX, da Constituig¢do, ¢ suprida pela edicdo de medida provisoria, que tem
forga de lei, nos termos do seu art. 62. O argumento de que [...] (ADI 1726 MC; Orgio julgador: Tribunal Pleno;
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA; Julgamento: 16/09/1998; Publicacio: 30/04/2004)
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reabertos nos limites de seus saldos, serao incorporados ao orcamento do
exercicio financeiro subsequente.

§ 3° A abertura de crédito_extraordinario somente sera admitida para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comocio interna ou calamidade publica, observado o disposto no
art. 62.

LEI N° 4.320, DE 17 DE MARCO DE 1964

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho
do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e
anualidade.

[.]

Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacio de pagamento pendente ou nao de
implemento de condicio.

[...]
Art. 62. O pagamento da despesa so6 sera efetuado quando ordenado apés
sua regular liquidacao.

Art. 63. A liguidacio da despesa consiste na verificacio do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatorios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;
II - a importéincia exata a pagar;
IIT - a quem se deve pagar a importincia, para extinguir a obrigacao.

§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servicos
prestados tera por base:

I - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
IT - a nota de empenho;

IIT - os comprovantes da entrega de material ou da prestacio efetiva do
servico.

Art. 64. A ordem de pagamento ¢ o despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa seja paga.
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extraordinario e especial, bem ainda pelo regime de restos a pagar, que sera visto mais adiante.
Sobre a questdo da ponderacdo de valores entre principios juridicos, € oportuno colacionar o

ensinamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello®, in verbis:

Principio - ja averbamos alhures - ¢, por definicdo, mandamento nuclear de
um_sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicio fundamental que se
irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério_para sua exata compreensiao e inteligéncia, exatamente por
definir_a légica e a racionalizacio do_sistema normativo, no_que lhe
confere a tonica e lhe di sentido harménico. E o conhecimento dos
principios que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo [...]. Violar um principio
€ muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A desatencao
ao_principio_implica ofensa nio_apenas a um_especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de
ilegalidade ou de inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio
atingido, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de
seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo logico e
corrosdo de sua estrutura mestra. Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as
vigas que os sustém e alui-se toda a estrutura nelas esforgada.

26. Desta feita, constata-se que os principios possuem elevado valor axiolégico,
dotados de imperatividade, o que denota seu carater normativo, cogente, impositivo, de
observancia obrigatoria. A sua violagdo macula o ato do Poder Publico que estiver em

desconformidade com o respectivo principio.

27. Além disso, a Lei n® 4.320/1964 estabelece que a despesa publica compde-se de
03 (trés) estagios: empenho, liquidaciao e pagamento. O empenho ¢ o ato que cria a obrigacao
de pagamento (art. 58). A liquidagdo ¢ a verificacao do direito adquirido pelo credor e constitui,
dentre outros, critérios da comprovacdo da entrega de material ou da prestagdo efetiva do

servigo (art. 63). Por fim, o pagamento ¢ o procedimento que extingue a obrigacao (art. 62).

28. A obra Licita¢des e Contratos, orientagdes e jurisprudéncia do TCUS, elenca

os estagios da despesa publica, conjugados com procedimentos inerentes aos contratos

> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
pp. 747-748.

¢ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Licitages e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU. 4. ed.
rev., atual. e ampl. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia; Senado Federal, Secretaria Especial de
Editoracgao e Publicagdes, 2010., pp. 685-692.
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administrativos, in verbis:

Empenho

Empenho ¢ ato formal, emanado de autoridade competente, que cria para o
Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigao.
E privativo do ordenador de despesa que determina deduzir de dotagio
orgamentaria propria o valor de despesa a ser executada.

Empenhar significa reservar recursos suficientes para cobrir despesa a se
realizar.

E garantia que se da ao fornecedor de bem, executor de obra ou prestador de
servigo, no valor da despesa contratada. E obrigacdo de pagamento futuro que
podera concretizar-se ou nao.

[...]

Liquidacao

Liquidac¢do ¢ o segundo estagio da despesa e consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor ou entidade beneficiaria. Tem por base titulos e
documentos comprobatorios do respectivo crédito ou da habilitagdo ao

beneficio. Em outras palavras, ¢ a confirma¢do de que o contratado cumpriu
todas as obrigagdes contratuais assumidas.

Liquidagao da despesa tera por base principalmente os documentos seguintes:
e contrato, se houver;

* nota de empenho ou equivalente;

» fatura, nota fiscal ou recibo, conforme o caso;

* documentos que atestem a regularidade fiscal ou social do contratado;

e termo circunstanciado de recebimento definitivo, no caso de obra ou servico
de valor superior a R$ 80.000,00 e equipamento de grande vulto, ou recibo,
nos demais casos.

Logo, liquidagdo da despesa compreende todos os atos de verificacdo e
conferéncia, desde o fornecimento do bem ou execucdo da obra ou prestagdo
do servigo, conforme ajustado, até apurag@o do valor devido e a quem se deve

pagar.
[...]
Pagamento

Pagamento consiste na entrega de numerario ao credor, com extingdo da
obrigagdo. E o terceiro e ultimo estidgio da despesa. Somente podera ser
efetuado apos regular liquidagao.

Deve a ordem de pagamento ser exarada em documento proprio, assinado pelo
ordenador de despesa e pelo agente responsavel pelo setor financeiro.
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Em regra, somente pode ocorrer o pagamento de despesas apds cumpridas
pelo contratado todas as obrigagdes contratuais assumidas, ou de parte dessas.

Nada obstante, o ato convocatorio da licitacio e o contrato poderio
autorizar antecipaciao de pagamento em duas situacoes, devidamente

justificadas.

A primeira, prevista no art. 40, inciso XIV, alinea d. da Lei n° 8.666/1993,
relaciona-se a possibilidade de a Administracio eventualmente antecipar
o_cronograma de pagamento, referente a etapas ou parcelas ja
executadas, quando houver contrapartida sob forma de desconto previsto
no edital.

A segunda, que independe de liquidacio da despesa, decorre de situacoes
faticas ou mercadolégicas especiais e excepcionalissimas. Nesse caso, para
que a Administracido nao corra risco de responder por qualquer prejuizo,
0_pagamento antecipado devera estar condicionado a prestacio de
garantia efetiva, idonea e suficiente para a cobertura do montante
antecipado a titulo de pagamento, na forma previamente estabelecida no
ato convocatorio da licitacio ou nos instrumentos formais de contratacao
direta, e no contrato.

29. A escorreita identificagdo desses estadgios permite confluir ou relacionar
determinado momento ou situagdo da despesa publica com pontos que tangenciam aspectos
inerentes ao or¢amento e a arrecadacao financeira. Dito isso, a lei de orgamento anual, em regra,
consigna a autorizacao (dotagdo ou crédito) para gastos em determinado exercicio financeiro.
Os recursos financeiros correspondentes que efetivamente suportardo esses créditos dependem,

geralmente, da arrecadacao de tributos.

30. Assim, o empenho e a liquidagdo (1° e 2° estagios) estdo relacionados com o
crédito autorizado ou dotacdo, que decorre da lei de or¢amento ou de créditos adicionais. A
dotagdo inicial aprovada na lei de meios, geralmente, ¢ registrada para todo o exercicio. Por sua
vez, o pagamento (3° estagio) esta relacionado diretamente com a disponibilidade de recursos
financeiros. Por depender da arrecadagdo, os recursos financeiros sdo repassados mensalmente

ao Orgao por cota da Secretaria do Tesouro Nacional.

31. Todo esse procedimento também tem implicacdo direta nas contrata¢des e nas
atividades administrativas do o6rgdo, pois ao contratar uma despesa, ndo basta ela estar
autorizada no orgamento, € preciso haver efetivamente recursos que suportem o pagamento para

a extingao da obrigagao.
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32. O Decreto n® 825, de 28 de maio de 1993, traz importantes disposi¢oes
complementares as regras para a programagdo e execu¢do orcamentdria e financeira dos

orgamentos fiscal e da seguridade social, in verbis:

Da Utilizacao de Créditos

Art. 1° Os créditos orcamentarios serao utilizados de acordo com as
normas de execucio da despesa publica e com o disposto neste decreto,
observando-se rigorosamente o principio da anualidade da lei

orcamentaria.
[...]

Art. 3° As dotacoes descentralizadas serao empregadas obrigatoria e
integralmente na consecucao do objeto previsto pelo programa de
trabalho pertinente, respeitada fielmente a classificacio funcional

programatica.
[...]

Art. 21. Serdo consideradas prioritdrias para pagamento, em qualquer fonte,
as despesas com:

I - pessoal e encargos sociais;

II - aposentadorias e pensdes da Previdéncia Social;
III - servico da divida publica federal; e

IV - contrapartida de empréstimos externos.

§ 1° Os recursos para o pagamento das despesas referidas no inciso I deste
artigo somente poderao ser entregues aos agentes financeiros executantes, na
data do crédito em conta do beneficidrio.

§ 2° Nenhum compromisso relativo a servigo da divida externa, ou a qualquer
outra obrigagdo em moeda estrangeira, podera ser pago com antecedéncia
superior a cinco dias uteis em relacdo a data do respectivo vencimento.

§ 3° A critério da Secretaria do Tesouro Nacional, as liberagdes financeiras
com vistas a compra de moeda estrangeira, para liquidacao futura, destinada
ao pagamento do servico da divida externa, poderdo ser realizadas antes do
vencimento da respectiva obrigagdo; (Redacdo dada pelo Decreto n° 3.180,
de 1999)

§ 4° O pagamento a fornecedores, prestadores de servicos, executores de
obras ou quaisquer credores do Governo Federal sera feito com estrita
observancia a data de vencimento da obrigacao. (Incluido pelo Decreto n°
3.180, de 1999)

[.]

Art. 23. Os saldos financeiros de exercicios anteriores serao utilizados pela
respectiva unidade gestora, ou por aquela que lhe haja sucedido, para o
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pagamento dos restos a pagar regularmente inscritos.

§ 1° Os saldos financeiros em poder dos 6rgdos e entidades da Administracao
Federal direta, que ultrapassarem o montante inscrito em restos a pagar, serao
apropriados contabilmente como antecipacdo de cota, para os o6rgios
setoriais de programacio financeira, e como _antecipacio de repasse ou
sub-repasse, para as demais unidades, no exercicio corrente.

33. O referido Decreto reforca a necessidade de observancia rigorosa ao principio

da anualidade da lei or¢amentaria, bem como dispde que “o0_pagamento a fornecedores,

prestadores de servicos, executores de obras ou quaisquer credores do Governo Federal

sera feito com estrita observincia a data de vencimento da obrigacio.”

34. Além disso, ¢ obrigatdrio que as dotagdes descentralizadas para as unidades
gestoras sejam integralmente aplicadas na consecug¢do do objeto previsto pelo respectivo
programa de trabalho, respeitada fielmente a classificacdo funcional programatica. O Decreto

n°® 825/2003 também informa que o registro da antecipacdo de cota ou antecipacdo de repasse

ou sub-repasse relativamente aos saldos financeiros que ultrapassaram o montante inscrito em

restos a pagar, em determinado exercicio financeiro’.

35. Nessa vertente, ainda ha um fator importante a considerar no que tange ao
desencaixe financeiro, que ocorre apenas no terceiro estagio da despesa publica (pagamento).
Assim, o empenho constitui uma autorizagdo (reserva de crédito) e garantia para o fornecedor
contratado, sendo a extin¢ao da obrigacao dependente de recursos financeiros disponiveis e este
aspecto esta diretamente relacionado com a arrecadagdo de receitas. Nessa perspectiva, tais
modalidades também permitem o escorreito dimensionamento dos recursos financeiros

necessarios ao cumprimento das obrigagdes, bem ainda o planejamento, a priorizacio e o

gerenciamento dos gastos publicos.

36. A consequéncia direta de um crédito (dotacdo) ndo utilizado no exercicio e,

também ndo inscrito como restos a pagar, ¢ que o correspondente valor financeiro

(disponibilidade de recursos) adentra o exercicio subsequente como antecipacao de cota.

7 Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil (Lei n° 4.320/1964).
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Significa dizer: que os recursos financeiros em poder da unidade, que nao foram utilizados, sdo
subtraidos da cota/dotacdo autorizada no or¢amento. Em outras palavras, a unidade recebe a
complementacdo para a execucao do orgamento, uma vez que ja tem recursos financeiros em

seu poder, oriundos de exercicios pretéritos e que nao foram utilizados ou inscritos em restos a

pagar.

REGIME DOS RESTOS A PAGAR

37. Outro ponto também importante na questao posta que auxiliara no contexto,
entendimento e deslinde da questdo, ¢ o regime dos restos a pagar. O Decreto n® 93.872, de 23

de dezembro de 1986, disciplina o regime de Restos a Pagar, ipsis verbis:

Restos a Pagar

Art. 67. Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas € ndo pagas
até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das nao
processadas (Lei n® 4.320/64, art. 36).

§ 1° Entendem-se por processadas e ndo processadas, respectivamente, as
despesas liquidadas e as ndo liquidadas, na forma prevista neste decreto.

§ 2° O registro dos Restos a Pagar far-se-a por exercicio e por credor.

Art. 68. A inscri¢do de despesas como restos a pagar no encerramento do
exercicio financeiro de emissao da Nota de Empenho depende da observancia
das condigdes estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidagdo da
despesa. (Redagdo dada pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)

§ 1° A inscrigdo prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica
condicionada a indicagdo pelo ordenador de despesas. (Incluido pelo Decreto
n® 7.654, de 2011)

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condi¢do de nao processados e que nao
forem liquidados serdo bloqueados pela Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda em 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscrigdo, e serdo mantidos os referidos saldos em conta contabil especifica
no Sistema Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal - Siafi.
(Redagdo dada pelo Decreto n°® 9.428, de 2018)

[.]

§ 4° As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos restos a pagar
bloqueados poderao efetuar os respectivos desbloqueios, desde que se refiram
as despesas executadas diretamente pelos orgdos e entidades da Unido ou
mediante transferéncia ou descentralizacdo aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, cuja execucdo tenha sido iniciada até a data prevista no §
2°. (Redagdo dada pelo Decreto n°® 9.428, de 2018)
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§ 5° Considera-se iniciada a execugdo da despesa, para fins do disposto no §
4°: (Redagdo dada pelo Decreto n°® 9.428, de 2018)

I - na hipdtese de aquisicdo de bens, a despesa verificada pela quantidade
parcial entregue, atestada e aferida; ou (Incluido pelo Decreto n°® 9.428, de
2018)

II - na hipdtese de realizacdo de servigos e obras, a despesa verificada pela
realizacdo parcial com a medi¢do correspondente atestada e aferida. (Incluido
pelo Decreto n° 9.428, de 2018)

§ 6° O desbloqueio de que trata o § 4°: (Redagdo dada pelo Decreto n°® 9.428,
de 2018)

I - ocorrera no mesmo exercicio financeiro do bloqueio e a Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda providenciard, até o encerramento
do exercicio financeiro, o cancelamento, no Siafi, de todos os saldos de restos
a pagar que permanecerem bloqueados; e (Incluido pelo Decreto n° 9.428, de
2018)

II - esta, se for o caso, condicionado a comprovagao, pelos 6rgdos concedentes,
de que os ajustes conveniais assegurados or¢amentariamente pelas despesas
inscritas em restos a pagar encontram-se vigentes € cumprem os requisitos
definidos pelas normas que tratam da transferéncia de recursos da Unido
mediante convénios, contratos de repasse ou instrumentos congéneres.
(Incluido pelo Decreto n°® 9.428, de 2018) (Vigéncia)

§ 7° Os restos a pagar ndo processados, desbloqueados nos termos do § 4°, e
que nao forem liquidados, serdo cancelados em 31 de dezembro do ano
subsequente ao do bloqueio. (Redacdo dada pelo Decreto n® 9.428, de 2018)

38. A norma disciplina que se consideram Restos a Pagar as despesas

empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das

nao processadas. Os Restos a Pagar Processados sdo aqueles em que se cumpriu a liquidacao

(2° estagio da despesa publica) e os Restos a Pagar ndo Processados sdo aqueles em que se

cumpriu apenas o empenho (1° estagio da despesa publica).

39. Esclarece-se que, nos termos do paragrafo tinico do art. 103 da Lein®4.320/1964,
“lo]s Restos a Pagar do exercicio serdo computados na receita extraorcamentaria para

compensar sua inclusdo na despesa orcamentaria.”

40. A decorréncia direta da inscricdo em restos a pagar, antes da Emenda
Constitucional n® 95/2016 (Novo Regime Fiscal), era que eles poderiam ser inscritos e

reinscritos quase que indefinidamente. Essa situacao levou o Tribunal de Contas da Unido, por

16/58

Chave 9F1480B3. 138570B9. 88CBB18D. C41F3634

Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 05/10/2020 20: 41.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art7
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Decreto/D9428.htm#art1

meio do Acordao TCU n° 2.823/2015-Plenério, a recomendar providéncias, tendo em vista 0

massivo e crescente estoque de restos a pagar, que mais se assemelhava a um orgamento

paralelo. Confira-se:

Sumério: ACOMPANHAMENTO DAS RECEITAS E DESPESAS
PRIMARIAS, RENUNCIAS TRIBUTARIAS, META E RESULTADO
PRIMARIO QUANTO AO CUMPRIMENTO DAS DISPOSICOES DA
LOA-2015, LDO-2015 E DA LRF REFERENTE AO 1° QUADRIMESTRE
DE 2015. COMPATIBILIDADE PARCIAL DO RESULTADO PRIMARIO,
OBTIDO ATE ABRIL/2015, COM A META PREVISTA PARA TODO O
EXERCICIO. USO DESMESURADO DE INSCRICOES E
REINSCRICOES DE OBRIGACOES FINANCEIRAS NA RUBRICA
RESTOS A PAGAR. RISCO DE AFRONTA AO PRINCIPIO DA
ANUALIDADE. DETERMINACAO A SOF E A STN PARA ADOTAR
MEDIDAS CORRETIVAS. ARQUIVAMENTO.

[...]
ACORDAO
[...]

9.1. determinar a Secretaria de Or¢amento Federal e a Secretaria do Tesouro
Nacional que apresentem, até 30/11/2015, plano_de acéio conjunto com
medidas que busquem conter, nos proximos exercicios, 0 aumento do
estoque de restos a pagar processados e nio processados, em especial dos
restos a pagar relativos as despesas obrigatorias, em atendimento ao
principio _da anualidade orcamentaria, previsto no art. 165, III, da
Constituicio Federal, ¢/c o art. 2° da Lei 4.320/1964, e ao principio da
gestio fiscal responsavel, previsto no art. 1° da Lei Complementar
101/2000, devendo o referido plano de agdo expor as razdes da atual situacdo
dos restos a pagar e a expectativa de sua evolucdo, com e sem a adogdo das
medidas formuladas no plano;

41. Assim, observa-se que a inscricdo de or¢gamento ndo utilizado em restos a pagar
virou uma praxe na administracdo publica para os fins de ndo se perderem recursos
orcamentarios e financeiros, possibilitando dessa forma, respeitadas as regras legais, valer-se
desse procedimento, com o fim de possibilitar ao gestor mecanismos e ferramentas ortodoxas

de gestdo. E claro, que os 6rgdos de controle nao ficaram passivos ante a situacao evidenciada.

ORCAMENTO DA UNIAO

42. Outro ponto fulcral do orcamento ¢ compreender a sua formacao e custeio, que
ocorre por meio da arrecadacdo de tributos, atividades da propria administracdo e emissao de

titulos da divida ptiblica®. O Quadro 1, a seguir, elenca as maiores fungdes orcamentarias da

8 Os juros da divida publica sdo corrigidos pela Taxa Selic, nos termos do art. 13 da Lei n® 9.065, de 20 de junho
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dota¢do atualizada do or¢gamento de 2020.

Quadro 1 — Dotacio Atualizada 2020 — Maiores fun¢ées do orcamento

Fungio Or¢amentaria® Dotagao Atual Percentual

28 - Encargos Especiais 2.246.483.031.742 54,13%
09 - Previdéncia Social 772.098.943.139 18,60%
08 - Assisténcia Social 473.052.690.063 11,40%
10 — Satide 164.599.007.336 3,97%
12 — Educacio 108.859.130.559 2,62%
11 — Trabalho 80.797.840.989 1,95%
05 - Defesa Nacional 80.692.673.618 1,94%
Demais Funcoes 223.461.301.734 5,38%

Total 4.150.044.619.180 100,00%

Fonte: SIOP — Consulta publica, em 22/09/2020.

43. E patente que parcela substancial (mais da metade) do orgamento é gasto com
Encargos Especiais . Além disso as fungdes orcamentarias que se seguem, em ordem
decrescente, revelam direitos sociais, assistenciais e agdes prioritarias do Estado. E nessa
perspectiva de contengdo do gasto publico que foi instituido o Novo Regime Fiscal (NRF), que

sera abordado adiante.

NOVO REGIME FISCAL

44, Nesse sentido, para delimitar o alcance e o contexto da questdo posta, cabe
colacionar excertos da Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, que inaugurou

o Novo Regime Fiscal, in verbis:

de 1995: “Art. 13. A partir de 1°de abril de 1995, os juros de que tratam a alinea ¢ do paragrafo unico do art. 14
da Lei n°8.847, de 28 de janeiro de 1994, com a redagdo dada pelo art. 6°da Lei n° 8.850, de 28 de janeiro de
1994, e pelo art. 90 da Lei n°®8.981, de 1995, o art. 84, inciso I, e o art. 91, paragrafo unico, alinea a.2, da Lei n°
8.981, de 1995, serdo equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagdo e de Custodia - SELIC
para titulos federais, acumulada mensalmente.”

® A fungdo pode ser traduzida como o maior nivel de agregagdo das diversas areas de atuagdo do setor publico.

10 A funcdo Encargos Especiais engloba as despesas que nio podem ser associadas a um bem ou servigo a ser
gerado no processo produtivo corrente, tais como dividas, ressarcimentos, indenizagdes e outras afins,
representando, portanto, uma agregacao neutra. A utilizagdo dessa funcao ird requerer o uso das suas subfungdes
tipicas, conforme tabela abaixo: 841 — Refinanciamento da Divida Interna; 842 — Refinanciamento da Divida
Externa; 843 — Servigo da Divida Interna; 844 — Servi¢o da Divida Externa; 845 — Outras Transferéncias; 846 —
Outros Encargos Especiais; e 847 — Transferéncia para a Educacdo basica. Manual Técnico de Or¢camento —
MTO 2020.
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Altera o Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, para instituir o
Novo Regime Fiscal, ¢ da outras providéncias.

Art. 1° O Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar
acrescido dos seguintes arts. 106, 107, 108, 109, 110, 111, 112, 113 ¢ 114:

"Art. 106. Fica instituido o Novo Regime Fiscal no A&mbito dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unidio, que vigorara por vinte exercicios
financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias."

"Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, limites
individualizados para as despesas primarias:

I - do Poder Executivo;

IT - do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do
Conselho Nacional de Justi¢a, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da
Justica Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da Justica do Distrito Federal e
Territorios, no dambito do Poder Judiciario;

III - do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da
Unido, no ambito do Poder Legislativo;

IV - do Ministério Publico da Unido ¢ do Conselho Nacional do Ministério
Publico; e

V - da Defensoria Publica da Unido.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

I - para o exercicio de 2017, a despesa primaria paga no exercicio de 2016,
incluidos os restos a pagar pagos e demais operacées que afetam o
resultado primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por
cento); ¢

II - para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela variacio do Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo, para
o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que
se refere a lei orcamentaria.

§ 2° Os limites estabelecidos na forma do inciso IV do caput do art. 51, do
inciso XIII do caput do art. 52, do § 1° do art. 99, do § 3° do art. 127 e do
§ 3° do art. 134 da Constituicio Federal nao poderio ser superiores aos
estabelecidos nos termos deste artigo.

§ 3° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria
demonstrara os valores maximos de programacio compativeis com os
limites individualizados calculados na forma do § 1° deste artigo, observados
os §§ 7° a 9° deste artigo.

§ 4° As despesas primarias autorizadas na lei orcamentaria anual sujeitas aos
limites de que trata este artigo ndo poderdo exceder os valores maximos
demonstrados nos termos do § 3° deste artigo.

§ 5° E vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie
o montante total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites de
que trata este artigo.
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§ 6° Nio se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste artigo:

I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso III
do paragrafo tnico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos I e
IT do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso
XIV do caput do art. 21, todos da Constituigdo Federal, ¢ as complementagdes
de que tratam os incisos V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias;

IT - créditos extraordindrios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituigdo
Federal,;

III - despesas nao recorrentes da Justica Eleitoral com a realizagdo de eleigdes;
e

IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

§ 7° Nos trés primeiros exercicios financeiros da vigéncia do Novo Regime
Fiscal, o Poder Executivo podera compensar com reducio equivalente na
sua despesa primaria, consoante os valores estabelecidos no projeto de lei
orcamentaria encaminhado pelo Poder Executivo no respectivo exercicio,
0 excesso de despesas primarias em relacao aos limites de que tratam os
incisos II a V do caput deste artigo.

§ 8° A compensacio de que trata o § 7° deste artigo nao excedera a 0,25%
(vinte e cinco centésimos por cento) do limite do Poder Executivo.

§ 9° Respeitado o somatorio em cada um dos incisos de Il a IV do caput deste
artigo, a lei de diretrizes or¢amentarias podera dispor sobre a compensagao
entre os limites individualizados dos 6rgéos elencados em cada inciso.

§ 10. Para fins de verificagdo do cumprimento dos limites de que trata este
artigo, serdo consideradas as despesas primarias pagas, incluidos os restos a
pagar pagos e demais operagdes que afetam o resultado primario no exercicio.

§ 11. O pagamento de restos a pagar inscritos até 31 de dezembro de 2015
podera ser excluido da verificagdo do cumprimento dos limites de que trata
este artigo, até o excesso de resultado primario dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social do exercicio em relacdo a meta fixada na lei de diretrizes
orcamentarias."

"Art. 108. O Presidente da Republica podera propor, a partir do décimo
exercicio da vigéncia do Novo Regime Fiscal, projeto de lei complementar
para alteragdo do método de correcao dos limites a que se refere o inciso Il do
§ 1°do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

Paragrafo Unico. Sera admitida apenas uma alteragdo do método de corregio
dos limites por mandato presidencial."

"Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se,
até o final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao
Poder Executivo ou a 6rgdo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107
deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias que o descumpriu, sem
prejuizo de outras medidas, as seguintes vedagdes:

I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagao
de remuneracdo de membros de Poder ou de orgdo, de servidores e
empregados publicos e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial
transitada em julgado ou de determinagdo legal decorrente de atos anteriores
a entrada em vigor desta Emenda Constitucional;

20/58

Chave 9F1480B3. 138570B9. 88CBB18D. C41F3634

Para verificar a autenticidade acesse

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 05/10/2020 20: 41.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart109

II - criagdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;
III - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as
reposicdes de cargos de chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de
despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizagdo de concurso publico, exceto para as reposi¢cdes de vacancias
previstas no inciso IV;

VI - criagdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representagdo ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de
Poder, do Ministério Pablico ou da Defensoria Publica e de servidores e
empregados publicos e militares;

VII - criagdo de despesa obrigatoria; e

VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima
da variagao da inflagdo, observada a preservagdo do poder aquisitivo referida
no inciso IV do caput do art. 7° da Constitui¢ao Federal.

§ 1° As vedagdes previstas nos incisos I, III ¢ VI do caput, quando
descumprido qualquer dos limites individualizados dos 6rgéos elencados nos
incisos II, III e IV do caputdo art. 107 deste Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias, aplicam-se ao conjunto dos 6rgdos referidos em
cada inciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do
limite de que trata o inciso I do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, ficam vedadas:

I - a criacdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como
a remissdo, renegociacdo ou refinanciamento de dividas que impliquem
ampliacdo das despesas com subsidios e subvengodes; e

II - a concessdo ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria.

§ 3° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de
que trata o caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, fica vedada a concessdo da revisdo geral prevista no inciso X
do caput do art. 37 da Constituigdo Federal.

§ 4° As vedagles previstas neste artigo aplicam-se também a proposigoes
legislativas."

"Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacdes minimas em
acoes e servigos publicos de saude e em manutengdo e desenvolvimento do
ensino equivalerdo:

I - no exercicio de 2017, as aplicagdes minimas calculadas nos termos do
inciso I do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicdo Federal; e

II - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes
minimas do exercicio imediatamente anterior, corrigidos na forma
estabelecida pelo inciso II do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitdrias."

"Art. 111. A partir do exercicio financeiro de 2018, até o ultimo exercicio de
vigéncia do Novo Regime Fiscal, a aprovagdo e a execugdo previstas nos §§
9° e 11 do art. 166 da Constituicdo Federal corresponderdo ao montante de
execucdo obrigatoria para o exercicio de 2017, corrigido na forma
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estabelecida pelo inciso II do § 1° do art. 107 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias."

"Art. 112. As disposi¢des introduzidas pelo Novo Regime Fiscal:

I - ndo constituirdo obrigagdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de
outrem sobre o erario; e

II - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de dispositivos
constitucionais ¢ legais que disponham sobre metas fiscais ou limites
maximos de despesas.”

"Art. 113. A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou
renuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro."

"Art. 114. A tramitagdo de proposi¢do elencada no caput do art. 59 da
Constitui¢ao Federal, ressalvada a referida no seu inciso V, quando acarretar
aumento de despesa ou rentincia de receita, sera suspensa por até vinte dias, a
requerimento de um quinto dos membros da Casa, nos termos regimentais,
para analise de sua compatibilidade com o Novo Regime Fiscal."

Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua promulgagéao.

Art. 3° Ficarevogado o art. 2° da Emenda Constitucional n° 86, de 17 de margo
de 2015.

45. A referida Emenda Constitucional instituiu o Novo Regime Fiscal, no ambito

dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, por vinte exercicios financeiros, a

contar de 2017. A EC n® 95/2016 ja dispos que, a partir do décimo exercicio da vigéncia do
Novo Regime Fiscal, o Presidente da Republica podera propor, por meio de projeto de lei
complementar, a alteragao do método de correcdo dos limites a que se refere o inciso Il do § 1°

do art. 107 do ADCT.

46. Além disso, foram estabelecidos limites de gastos individualizados (“Teto de
Gastos”) que tiveram como pardmetro o montante das despesas primarias'!' pagas no exercicio
de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operagdes que afetassem o resultado
primario!?. Assim, o limite de gastos para o exercicio de 2017 foi fixado com base no

montante apurado em 2016, corrigido em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento).

1 As despesas primarias sio os gastos realizados pelo governo para prover bens e servigos ptiblicos a populagio,
tais como saude, educagdo, construcao de rodovias, além de gastos necessarios para a manuten¢do da estrutura do
Estado (manuten¢do da maquina publica). Essas despesas também sdo realizadas para o custeio de programas de
governo ¢ a realizacdo de grandes investimentos. Essas despesas primdrias, por sua vez, podem ser classificadas
como despesas obrigatdrias ou despesas discricionarias.

12 O resultado primario ¢ definido pela diferenga entre receitas e despesas primdrias do governo, excluindo-se da
conta as receitas e despesas com juros. Caso essa diferenca seja positiva, tem-se um superdvit primario; caso seja
negativa, tem-se um déficit primario.
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47. Para os exercicios subsequentes, a contar de 2018, ao valor do limite de gastos
referente ao exercicio imediatamente anterior, tendo sempre como base inicial o valor
apurado no exercicio de 2016, corrigido pela variagdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio

anterior a que se refere a lei orcamentdria.

48. Esse novo teto de gastos também serviu de parametro limitante para as propostas

orcamentdrias apresentadas (art. 107, § 2°, do ADCT), bem como, em regra, vedou a abertura

de crédito suplementar ou especial que ampliasse 0 montante total autorizado de despesa

primaria sujeita aos limites do Novo Regime (art. 107,§ 5°, do ADCT).

49. Para fins de adequacdo dos limites, 0 Novo Regime Fiscal, segundo disciplina

do § 7° do art. 107 do ADCT, previu que o Poder Executivo poderia compensar!3, nos trés

primeiros exercicios financeiros de sua vigéncia (2017 a 2019), eventual excesso de

despesas primarias dos limites individualizados, mediante redugdo equivalente na despesa

primaria do proprio Poder Executivo, consoante os valores estabelecidos no projeto de lei

orcamentaria, encaminhado pelo Poder Executivo no respectivo exercicio.

50. Assim, o Novo Regime Fiscal tem por base de calculo o montante das despesas
primarias pagas no exercicio de 2016 acrescido de 7,2% para o exercicio de 2017. A partir do
exercicio de 2018, e dos exercicios vindouros, durante a vigéncia do Novo Regime, a

atualizacdo do limite ¢ feita com base no IPCA'* acumulado, apurado de julho do exercicio

imediatamente anterior a que se refere a lei orcamentaria a junho do ano subsequente (periodo

de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria).

51. Verifica-se que o NRF limitou o teto de gastos na terceira fase da despesa publica,

13 A compensagio de que ndo poderia exceder a 0,25% (vinte € cinco centésimos por cento) do limite do Poder
Executivo, conforme § 8° do art. 107 do ADCT.

14 ndice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). Esse indice de pregos tem como unidade de coleta
estabelecimentos comerciais e de prestagdo de servigos, concessionaria de servigos publicos e internet e sua coleta
estende-se, em geral, do dia 01 a 30 do més de referéncia. Atualmente, a populacao-objetivo do IPCA abrange as
familias com rendimentos de 1 a 40 salarios minimos. Fonte: Sitio eletronico do IBGE.
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qual seja, o pagamento. A consequéncia direta desse regramento foi a concorréncia do

orcamento com o estoque até entdo crescente de restos a pagar, visto que o limite era

apurado pelo valor efetivamente pago e ndo pelo valor do or¢amento. Em outras palavras: a
depender da situagdo, a execucdo de restos a pagar poderia inviabilizar ou limitar a execugao

do or¢amento do ano.

52. Dessa forma, o que era uma pratica comumente utilizada pelo gestor, em regra,
para ndo “perder” recursos — inscricdo em restos a pagar ndo processados -, passou a competir
com o or¢gamento do ano para fins de determinacdo do limite do Teto de Gastos. Isso impds ao
gestor um desafio ainda maior: a necessaria redu¢do do estoque de restos a pagar para a
desejavel execucao do or¢amento em sua plenitude, o que implicou e exigiu do administrador

melhor planejamento, priorizagdo, otimizagdo ¢ maximizagao do gasto publico.

53. A questdo do orgamento publico, de per si, consoante visto acima, impoOs a

necessidade de limitagdo de gastos. O NRF, salvo excegdes, vedou inclusive a reposicao de

vagas no servico publico que implicassem aumento de despesas. O que se viu a seguir foi

uma franca redu¢@o do quadro de pessoal relativamente aos cargos vagos por aposentadoria ou
de beneficiarios de pensdo por morte, conforme se verifica no Acérdao TCU n°® 2.455/2019-

Plenario, in litteris:

ACORDAO N° 2.455/2019 — TCU — PLENARIO
[...]

9.1. recomendar, com fulcro no art. 250, inciso I1I, do Regimento Interno do
TCU, aos orgaos sujeitos a Emenda Constitucional 95/2016 (Senado
Federal, Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do Ministério
Publico, Camara dos Deputados, Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justi¢a, Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Justi¢ca do
Distrito Federal e dos Territorios, Ministério Piablico da Unido, Defensoria
Publica da Unido, tribunais da Justica Federal, tribunais da Justica Eleitoral,
Superior Tribunal Militar, tribunais da Justi¢a do Trabalho e Poder Executivo
Federal, por meio das Secretarias de Orcamento Federal e do Tesouro
Nacional) que, conforme juizo de conveniéncia e oportunidade, para efeito
de mitigar o alcance das restricoes relacionadas a constante reducio do
quadro de pessoal, em especial como decorréncia de aposentadorias,
privilegiem, no estabelecimento de suas prioridades, os gastos que tenham
maior potencial de garantir o alcance da sua missao institucional;

9.2. dar ciéncia ao Supremo Tribunal Federal, a Camara dos Deputados, ao
Senado Federal e a Casa Civil da Presidéncia da Republica que o esforgo de
ajuste fiscal e de gestdo empreendido pelos orgdos sujeitos a Emenda
Constitucional 95/2016 para cumprimento dos limites nela estabelecidos pode
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ser totalmente comprometido caso se consume o risco de aprovacao de
aumentos no teto remuneratéorio constitucional;

9.3. encaminhar, para os 6rgdos sujeitos a Emenda Constitucional 95/2016
(Senado Federal, Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do
Ministério Publico, Camara dos Deputados, Supremo Tribunal Federal,
Superior Tribunal de Justica, Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Justiga
do Distrito Federal e dos Territorios, Ministério Publico da Unido, Defensoria
Publica da Unido, tribunais da Justica Federal, tribunais da Justica Eleitoral,
Superior Tribunal Militar, tribunais da Justica do Trabalho e Poder Executivo
Federal, por meio das Secretarias de Orcamento Federal e do Tesouro
Nacional), como forma de compartilhamento de boas praticas para
atingimento dos objetivos da referida emenda, o rol descritivo de medidas
constante do Anexo IV do relatério de peca 57.

9.4. dar ciéncia deste acorddo a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, informando-lhes que todos os
orgdos sujeitos & Emenda Constitucional 95/2016 afirmaram ter adotado as
medidas necessarias para o efetivo cumprimento do teto de gastos em 2020,
em que pesem os riscos identificados.

54. Cabe destacar que todo esse quadro desenhado ocorre de forma concomitante
com outros institutos de responsabilidade fiscal, a exemplo a Lei Complementar n° 101, de 4

de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

55. Toda essa conjuntura inaugurou na Administragdo Publica um franco e constante
desafio para o gestor: priorizar, otimizar e maximizar a aplicagao dos parcos recursos publicos.

Assim, o que antes ja era dever passou a ser obrigacdo do gestor, sob_pena de se ter

inviabilizada a propria gestio. E neste cendrio que surgem as mais inovadoras ideias para os

fins de melhor tentativa de aproveitamento dos recursos publicos.

ERRO NA APURACAO INICIAL DO LIMITE DO MPU

56. Fixados os limites para o teto de gastos, este passou a ser o fio condutor, e fator
limitante, para a proposta de orgcamento e esta, apds aprovada, juntamente com o estoque de
restos a pagar passaram a concorrer para os fins de apuragao e verificagdo de cumprimento dos

limites impostos.

57. Ocorre que no exercicio de 2016, o Ministério Publico da Unido recebeu e

utilizou a cifra de RS 105.013.943,00, a titulo de crédito extraordinario para fins de
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pagamento de auxilio-moradia'>. Essa rubrica pela sua natureza de crédito extraordinsrio

nio integrou a base de calculo do Limite do Teto de Gastos em 2016, bem como ficou fora

do or¢amento nos anos de 2017, 2018 e 2019.

58. No entanto, em 2019, o Excelentissimo Senhor Procurador-Geral da Republica
identificou o equivoco perpetrado pelo Poder Executivo, visto que o referido crédito adicional,
em regra, era por sua natureza essencialmente crédito suplementar. Nessa feita, postulou, em
medida cautelar, ao Tribunal de Contas da Unido a recomposicao do limite individualizado de
gastos do Ministério Publico da Unido, o que foi acatado e, posteriormente, referendado pelo

colegiado, por meio do Acordao TCU n° 3.072/2019 — Plenério, in verbis:

SUMARIO: REPRESENTACAO. SUPOSTO ERRO NO CALCULO DO
TETO DESTINADO AO MINISTERIO PUBLICO DA UNIAO. ADOGAO
DE MEDIDA CAUTELAR.

[.]
VOTO

Cuidam os autos de Representagido, com pedido de medida cautelar, de autoria
do Procurador-Geral da Republica, noticiando erro no calculo do teto de
gastos estabelecido para o Ministério Publico da Unido (MPU) por forca
da Emenda Constitucional 95/2016 — EC 95/2016 (Emenda do Teto dos
Gastos) e solicitando, em carater liminar e, posteriormente, de forma
definitiva, que "essa Corte de Contas determine que o valor de
RS 105.013.943.00, efetuado erroneamente através de crédito
extraordinario seja_corrigido e computado como parte do teto
estabelecido para o Ministério Publico da Uniao".

2. Em sintese, o representante alega que houve equivoco na forma de
computacdo, em 2016, da base de gastos que serviria para o calculo do teto de
gastos para os anos seguintes.

3. A partir das razées de decidir apresentadas no despacho transcrito
no relatério precedente, adotei a medida cautelar solicitada,
determinando que os valores relativos ao auxilio-moradia pagos pelo
MPU em 2016, no montante de R$ 105.013.943,00, sejam computados
para fins de calculo do limite estabelecido no art. 1° da Emenda
Constitucional n. 95/1996, fazendo-se as devidas correcoes de calculo dos
limites de gastos estabelecidos para o 6rgao de 2017 em diante.

Ante o exposto, com fundamento no art. 276, § 1°, do Regimento Interno do
TCU, VOTO por que seja adotada a decisdo que ora submeto a apreciagido
deste Colegiado.

9. Acordao:

15 A Medida Proviséria n° 711, de 18 de janeiro de 2016, abriu crédito extraordinério, em favor do Ministério
Publico da Unido, para fins de pagamento de Ajuda de Custo para Moradia ou Auxilio-Moradia a Agentes
Publicos (Ag¢io 216H), no valor de R$ 106.600.000,00.
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VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representagdo, com pedido de
medida cautelar, de autoria do Procurador-Geral da Republica, noticiando erro
no calculo do teto de gastos estabelecido para o Ministério Publico da Unido
(MPU) por for¢a da Emenda Constitucional 95/2016 - EC 95/2016 (Emenda
do Teto dos Gastos),

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Extraordinaria do Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fulcro no art. 276, caput, do Regimento Interno/TCU, referendar a
medida cautelar adotada pelo relator por meio do despacho contido na pega 3
destes autos, transcrito no Relatorio que precede este acordao, bem como as
medidas acessoérias constantes no mencionado despacho;

9.2. encaminhar copia desta deliberacao ao representante.

59. Verifica-se que a Corte de Contas da Unido reconheceu o erro entdo cometido e
determinou que “os valores relativos ao auxilio-moradia pagos pelo MPU em 2016, no
montante de R$ 105.013.943,00, sejam computados para fins de calculo do limite

estabelecido” no art. 1° da EC n° 95/1996, “fazendo-se as devidas correcoes de calculo dos

limites de gastos estabelecidos para o 0rgao de 2017 em diante”.

60. Para nao restar dividas, o TCU determinou a recomposi¢do do teto de gasto do
MPU a contar de 2017. Significa dizer, grosso modo (sem a corre¢ao do IPCA), houve uma
recuperagao de crédito e de orcamento, em favor do 6rgao, da ordem de 02 (dois) bilhdes de

reais'®, considerado o periodo de vigéncia do NRF.

61. A situagdo identificada pela Procuradoria-Geral da Republica foi tdo relevante
que o proprio Supremo Tribunal Federal solicitou ao Tribunal de Contas da Unido que os efeitos
da medida cautelar deferida ao MPU fossem também estendidos ao Poder Judiciario da Unido,

o que foi concedido por meio do Acordao TCU n°® 362/2020-Plenério, ipsis verbis:

RELATORIO
[...]

Desta feita, examino solicitagdo do Supremo Tribunal Federal constante a
peca 18, no sentido de que os efeitos da referida cautelar sejam estendidos ao
Poder Judiciario da Unido, dado que ele também foi prejudicado pelos vicios
da Medida Proviséria 711/2016 (MP 711/2016).

16 Para ser mais preciso: R$ 2.100.278.860,00 que corresponde a R$ 105.013.943,00 multiplicado pelos 20 (vinte)
exercicios financeiros do Novo Regime Fiscal. Frise-se que aqui estd a se considerar o valor sem a correcao
do IPCA, o que sinaliza um valor efetivo bem maior.
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Com efeito, verifico que a MP 711/2016 também atingiu o calculo do teto
de gastos do Poder Judiciario ao tratar a despesa corriqueira de auxilio-
moradia como crédito extraordinario, excluindo, assim, o seu montante
para fins de obtencio do limite de gastos do orgao.

Tal fato foi confirmado pela Secretaria de Orgamento Federal do Ministério
da Economia por meio do expediente constante a peca 16.

Sendo assim, defiro o pedido do Supremo Tribunal Federal, estendendo os
efeitos da cautelar constante a pega 3 ao Poder Judiciario da Unido.

[.]
VOTO

Trata-se de Representacdo, com pedido de medida cautelar, de autoria do
Procurador Geral da Republica, noticiando erro no célculo do teto de gastos
estabelecido para o Ministério Publico da Unido (MPU) em razdo da Medida
Provisoria 711/2016, e solicitando, em carater liminar e, posteriormente, de
forma definitiva, que "essa Corte de Contas determine que o valor de
R$ 105.013.943,00, efetuado erroncamente através de crédito extraordinario
seja corrigido e computado como parte do teto estabelecido para o Ministério
Publico da Unido".

2. Neste momento, examino solicitacio do Supremo Tribunal Federal
constante a peca 18, no sentido de que os efeitos da referida cautelar
sejam estendidos ao Poder Judiciario da Uniao, dado que ele também foi
prejudicado pelos vicios da Medida Provisoria 711/2016 (MP 711/2016).

Ante o exposto, com fundamento no art. 276, § 1°, do Regimento Interno do
TCU, VOTO por que seja adotada a decisdo que ora submeto a apreciagido
deste Colegiado.

[...]
9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de representagdo, com pedido de
medida cautelar, de autoria do Procurador-Geral da Republica, noticiando erro
no calculo do teto de gastos estabelecido para o Ministério Publico da Unido
(MPU) por forga da Emenda Constitucional 95/2016 - EC 95/2016 (Emenda
do Teto dos Gastos),

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessao Extraordinaria do Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fulcro no art. 276, caput, do Regimento Interno/TCU, referendar a
medida cautelar adotada pelo relator por meio do despacho contido na pega 21
destes autos, transcrito no Relatorio que precede este acorddo, bem como as
medidas acessorias constantes no mencionado despacho;

9.2. encaminhar copia desta deliberacao ao representante.
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Quadro 2 — Demonstrativo de Gastos do MPU Em RS Milhdes

Limite do Teto de Gastos Gastos Efetivos
Ano IPCA -0 . . Compen LOA Despesas do Restos a
Original  Corrigido —n T Pagar Total

2016 5.368.,9 5.474,0 5.092,6 381,3 5.473,9
2017 7,20% 5.755,5 5.868,1 218,7 5.974,2 5.705,7 176,1 5.881,8
2018  3,00% 5.928,2 6.044,2 53,7 5.981,9 5.841,9 137,4 5.979,3
2019  4,39% 6.188,4 6.309,5 120,8 6.430,3 6.289,7 103,7 6.393,4
2020  3,37% 6.396,9 6.522,1 6.688,9 4.038,4 81,3 4.119,7

2021 2,13% 6.533,1 6.661,0

Nota: Nas LOA 2019 e 2020 constam os valores dos créditos suplementares, que foram autorizados em

cumprimento ao Acdrddo n°® 3.072/2019-TCU-Plenario. As despesas pagas em 2020 foram apuradas até agosto.

63. O Quadro 2, acima, permite averiguar o limite (Teto de Gastos) original e o
corrigido, bem como a sua correcdo pelo IPCA (percentual aplicado sobre o valor do ano
anterior), o valor limite de eventual compensacao, a lei orcamentaria (dotacao atualizada), e
ainda os gastos totais realizados, discriminados em despesas pagas do or¢camento ¢ em restos

a pagar pagos.

64. A primeira conclusdo que se tira do citado Quadro 2 ¢ a reduciio do uso de

restos a pagar ja no primeiro ano de vigéncia do Novo Regime Fiscal. Além disso, ¢ possivel

averiguar ajustes na lei orcamentaria a partir do exercicio de 2019, visto que houve a superagao

do limite originalmente previsto.

65. Nesse sentido, observa-se, pela dotacdo orcamentaria, que, a partir de 2020,

houve a recomposi¢ao do referido limite, bem como do orcamento. A questio que exsurge,

como pano de fundo, é se em tal cenario a recomposicao de crédito posterior decorrente

de erro reconhecido devolveria ao respectivo 6rgio o direito de poder utiliza-lo em sua

plenitude.

66. Veja que esse ¢ um ponto crucial que tangencia toda a questdo trazida a lume
pela Consulente. A dotacdo atualizada da LOA constante do Quadro 2 evidencia uma possivel

extrapolagio do teto de gastos. E preciso temperar a situagio, pois trata-se da recomposi¢do do
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orcamento que fora suprimido por erro de calculo na apuracdo do limite do chamado “Teto de

Gastos”. A Exposicdo de Motivos n° 00285/2020 ME, de 31 de julho de 2020, abaixo

transcrita, que fundamentou a aprovagao da Lei n° 14.050, de 26 de agosto de 2020, que abriu
ao MPU crédito suplementar no valor de R$ 166.822.755,00 (cento e sessenta e seis milhdes,
oitocentos e vinte e dois mil, setecentos e cinquenta e cinco reais) para refor¢co de dotagdes

constantes da Lei Orcamentaria vigente, evidencia o caso narrado:

3. O presente ato visa dar cumprimento ao Acoérdao n°® 3.072/2019-TCU-
Plenario, no Ambito do Processo TC 040.306/2019-4, que alterou o calculo
do limite relativo ao teto de gasto das despesas primarias de que trata a
Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016 - EC n° 95, de
2017 em diante, do Ministério Publico da Uniao - MPU, ao considerar os
valores pagos relativos ao crédito extraordindrio para auxilio- moradia,
efetivado por meio da Medida Provisoria n® 711, de 18 de janeiro de 2016,
na base de calculo do referido teto de gastos do orgio.

[.]

7. Cumpre informar que as alteracdes ampliam o montante de despesas
primarias do Ministério Publico da Uniido de 2020 em valor superior ao
seu limite individualizado do exercicio, de que tratam os arts. 107 a 114
do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias - ADCT, incluidos
pela EC n° 95, de 2016. Entretanto, segundo apontado pelo Tribunal de
Contas da Unido - TCU nos autos do Processo TC 040.306/2019-4, "ao dotar
o MPU dessas quantias referentes a 2017 e 2018 no orcamento vigente, o
Poder Executivo nio devera considera-las para efeito de calculo do limite
de gasto do 6rgio do exercicio posterior." Portanto, ao ndo considera-las no
calculo para o exercicio de 2021, ndo se trata de ampliar o seu limite deste
exercicio, mas unicamente de permitir que o orgio possa utilizar parte
dos limites que nao lhe foram disponibilizados nos exercicios de 2017 e
2018.

67. No contexto delineado, a exposicao de motivos atesta e refor¢a a extrapolacao
do limite individualizado do Teto de Gastos do MPU, de que trata a EC n°® 95/2016. No entanto,

consoante ja pontuado, segundo o TCU, “ao dotar o MPU dessas quantias referentes a 2017

e 2018 no orcamento vigente, 0 Poder Executivo nao devera considera-las para efeito de

calculo do limite de gasto do orgiao do exercicio posterior.”

68. O Ministério da Economia, em confluéncia com a Corte de Contas da Unido, vai
além ao mencionar que nado serao considerados no “calculo para o exercicio de 20217, visto que

“nao se trata de ampliar o seu limite deste exercicio, mas unicamente de permitir que o
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orgao possa utilizar parte dos limites que nao lhe foram disponibilizados nos exercicios de

2017 ¢ 2018.”

69. Assim, o que se tem ¢ um aporte de recursos or¢amentdrios oriundos de
reconhecimento de erro de calculo, cujos valores ndo foram repassados no orgamento
correspondente. Alie-se a isso, a franca economia de recursos pelo Orgio, ressaltada pela
Consulente, decorrente do enfrentamento da situacdo de pandemia trazida pelo Novo
Coronavirus (Covid-19), bem ainda a liberagao a destempo ou tardia de créditos suplementares

(o que inviabiliza o uso efetivo do recurso), o que serd visto adiante.

LIBERACAO DE CREDITO ADICIONAL

70. O Quadro 3, abaixo, evidencia a liberagao de créditos suplementares, para os
fins de recomposicao do que deixou de ser liberado nos respectivos exercicios nos quais o limite
de gastos ficara a menor, bem como ndo lhe foi consignado o valor correspondente no

respectivo orgamento.

Quadro 3 — Créditos Suplementares

Ano Tipo Valor Ato
2019 Crédito Suplementar R$ 121.042.497,00 Portaria SEF/ME n° 14.452, de 18/12/2019.
2020 Crédito Suplementar R$ 125.121.629,00 Portaria SEF/ME n° 10.419, de 22/04/2020.
2020 Crédito Suplementar R$ 166.822.755,00 Lei n° 14.050, de 26/08/2020.

71. Por pertinente a consulta e a situagdo em analise, foram solicitadas informagoes

adicionais a Consulente, que apresentou 0 MEMORANDO n° 154/2020/SPO/SG, de 5 de julho
de 2020, in verbis:

[.]

2 ) Medida técnica adotada para evitar perda de recursos garantidos em
2020

Com a decisao proferida no Acoérdao n° 3072/2019-TCU, o Ministério
Pablico da Unidio apresentou a Secretaria de Orcamento Federal (SOF),
ainda em fevereiro, uma série de acoes a serem atendidas por meio de
créditos adicionais no exercicio de 2020. O montante total da
suplementacido para 2020 seria de R$ 353.648.771,00 (trezentos e
cinquenta e trés milhdes, seiscentos e quarenta e oito mil, setecentos e
setenta e um reais), referentes aos exercicios de 2017, 2018 e 2020.

O valor de 2019 efetivou-se ainda naquele exercicio através da Portaria n°
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14.452, de 18 de dezembro de 2019. A dotacdo de 2020 foi efetivada pela
Portaria n°® 10.419, de 22 de abril de 2020. Restou pendente o valor de
R$ 228.527.143,00 (duzentos e vinte e oito milhdes, quinhentos e vinte e sete
mil, cento e quarenta e trés reais), relativos a 2017 ¢ 2018.

Embora os valores de 2019 e 2020, no que se refere as despesas obrigatdrias,
tenham se efetivado por Portarias, a_SOF _alterou seu entendimento
determinando que os valores de 2017 e 2018 fossem ambos efetivados por
Projeto de Lei de Crédito (PLN).

Assim, considerando o decurso de mais de 6 (seis) meses desde a
solicitacdo feita em fevereiro, e considerando a possivel demora na
tramitacio dos PLNs no dmbito do Congresso Nacional, constatou-se a
real possibilidade de nao ser possivel executar algumas despesas dentro
do_exercicio, visto que ha toda uma rotina inerente aos procedimentos
administrativos e licitatorios relacionados aos investimentos pretendidos,
0 que demanda tempo.

Por essa razdo, considerando que saldos ndo utilizados em um exercicio ndo
se acumulam para exercicios seguintes e, sobretudo, para evitar prejuizo
irreparavel ao MPU, esta Secretaria solicitou a SOF que avaliasse a
possibilidade de inserir as iniciativas constantes da minuta de PLN para 2020
na proposta de LOA 2021. O valor total previsto para esta modalidade de
crédito era de R$ 61.704.387,00 (sessenta ¢ um milhdes, setecentos e quatro
mil, trezentos e oitenta e sete reais) para todo o MPU, sendo R$ 26.554.387,00
(vinte e seis milhdes, quinhentos e cinquenta e quatro mil, trezentos e oitenta
¢ sete reais) destinados ao MPF.

Em 04 de agosto ultimo, a SOF respondeu positivamente ao pleito,
acrescentou os valores constantes da minuta de PLN de crédito especial nas
acoes semelhantes previstas na proposta de LOA 2021 e devolveu a esta
Institui¢@o o espelho de alteracdo, conforme imagem abaixo:

Projeto de Investimento da Acdo 10.34101.03.122.0031.15VQ - Aquisicdes de Edificios-Sedes para o Ministério Piblico F...

Cancelar

Funcional-programatica: 10.34101.03.122.0031.15VQ
Unidade Orcamentaria: 34101 - Ministério Piblico Federal
Programa: 0031 - Programa de Gestdo e Manutengdo do Ministério Pdblico
Agdo: 15VQ - Aquisigdes de Edificios-Sedes para o Ministério Piblico Federal
Momento da Acio: (%] Grgdo Central
Custo Global (R$): 66.554.387
Momento dos Projetos: (¥ Grgdo Central

Projetos de Investimento

7| Nome Custo Global

pe

. Aguisicies de Edificios na Regido Norte 14.600.000

=

. AquisigBes de Edificios na Regido Nordeste 14.600.000

w

. Aquisices de Edificios na Regido Sudeste 14.600.000

s

. Aquisigdes de Edificios na Regido Sul 14.754.387

B EBEBREEBE

w

. AquisigBes de Edificios na Regido Centro-Oeste 8.000.000

Feitos tais esclarecimentos, informamos que, para evitar perda dos recursos
previstos para se efetivarem em 2020, obteve-se resposta positiva da SOF,
resultando no incremento de valores em ac¢des ja constantes da proposta inicial
apresentada e aprovada por esse Conselho. Desta maneira, tal alteragdo apenas
incrementara dotacdo de subtitulo incluido no PLOA 2021 com anuéncia do
CSMPF.
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Diante do exposto, sugerimos o encaminhamento do Adendo Informativo ao
Conselho Superior do Ministério Publico Federal, para informar sobre as
alteragoes que foram efetivadas na Proposta Orgamentaria do MPF, apds a
reunido do dia 31/07/2020, bem como para informar sobre o incremento da
dotagdo no PLOA 2021, a fim de evitar perdas de recursos no MPF, por uma
questao temporal, no exercicio de 2020.

72. O referido memorando demonstra o esfor¢o da Secretaria de Planejamento e
Orcamento na tentativa de liberagdo dos recursos (de forma célere) que nao foram consignados
na lei orgamentaria no momento oportuno, por erro na apuracdo do limite, conforme
reconhecido pelo Tribunal de Contas da Unido. E patente a preocupacio da Secretaria com os
tramites burocraticos para a liberacao de recursos e o exiguo prazo para a execucao de despesas
dentro do proprio exercicio, haja vista o decurso de mais de seis meses desde a solicitacao

dos referidos recursos.

73. Nesse sentido, a Secretaria de Planejamento e Orcamento constatou “a_real

possibilidade de nao ser possivel executar alcumas despesas dentro do exercicio, visto que

ha toda uma rotina inerente aos procedimentos administrativos e licitatorios relacionados

a0s investimentos pretendidos, o que demanda tempo.”

74. A situacdo observada pela Secretaria de Planejamento e Or¢camento ¢ fato e,
assim, a SPO se viu impossibilitada da utilizagao dos recursos no presente exercicio, o que, em
tese, esvazia de eficacia a decisdo da Corte de Contas da Unido, que determinou a corre¢ao dos
limites e a composi¢cdo dos orgamentos, sem que esta corre¢do ou liberagcdo fosse computada

na apuracao do limite do teto de gastos.

75. No entanto, a decisdo do Tribunal de Contas da Unido permite a conjectura de
que, ao ndo ser computada essa liberagdo orcamentaria ao limite do teto de gastos, ¢ forgoso
concluir que os restos a pagar decorrentes desses créditos suplementares também nao devem

ser computados para efeito dos limites. Assim, se 0 principal nio é computado, nio assiste

razao a que o acessorio ou o uso decorrente desse valor seja, ainda que pago em exercicios

vindouros (ou pelo menos observado idéntico niimero de exercicios financeiros nos quais

houve o atraso na liberagao).
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76. Essa linha de raciocinio coaduna com os apanagios juridicos: ubi eadem ratio
ibi idem jus'’ e ubi eadem legis ratio ibi eadem dispositio’. Em razio disso, mostra-se possivel
a aplicagdo dos mesmos fundamentos, que estdo corroborados pela contextualizagao fatica do
presente parecer (recomposicio do limite e do respectivo or¢camento, bem como permitir a
sua efetiva utilizacdo de forma integral), cuja questdo ja fora decidida pelo Tribunal de

Contas da Unido.

77. A questdo toda que decorre disso ¢ que o escorreito uso € gasto do orgcamento
segue um planejamento prévio, que se considerada a propositura do projeto de lei de or¢amento,
o0 gestor tem, em regra, um prazo minimo de um ano e quatro meses de planejamento e um ano
efetivo para a sua aplicacdo. Recursos liberados em agosto, a depender da monta, dificultam

bastante a acdo de planejamento e, praticamente, inviabiliza¢ao da sua aplicagao.

78. Para nao deixar margem as davidas e a fim de conferir eficdcia plena a decisdo
do TCU, impde-se que seja o relator da medida informado e consultado sobre o procedimento

descrito.

PAGAMENTO ANTECIPADO

79. O pagamento antecipado evidencia-se tema sensivel e excepcional na
Administragdo Publica, consoante se verifica do art. 38 do Decreto n°® 93.872, de 23 de

dezembro de 1986, in verbis:

Art. 38. Nao serd permitido o pagamento antecipado de fornecimento de
materiais, execucio de obra, ou prestacio de servico, inclusive de
utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis
cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do
respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de
pagamento nele estabelecida, prevista no edital de licitacio ou nos
instrumentos formais de adjudicacao direta.

80. O dispositivo acima citado informa que a regra na Administracio Publica é o

nao pagamento antecipado, a teor do que dispoe os artigos 62 ¢ 63 da Lei n® 4.320/1964, visto

anteriormente. No entanto, admite-se, mediante indispensaveis cautelas ou garantia a

17 Onde houver o mesmo fundamento havera o mesmo direito.

'8 Onde h4 a mesma razdo de ser, deve prevalecer a mesma razdo de decidir.
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antecipagdo do pagamento, prevista no instrumento convocatério ou estabelecido em

documento de ajuste de contratacio direta.

81. A Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, também traz dispositivos relacionados

ao tema “pagamento antecipado”. Veja-se:

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, o
nome da reparti¢do interessada ¢ de seu setor, a modalidade, o regime de
execucdo ¢ o tipo da licitagdo, a mengdo de que sera regida por esta Lei, o
local, dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como
para inicio da abertura dos envelopes, ¢ indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

[...]
XIV - condigdes de pagamento, prevendo:
[...]

d) compensacdes financeiras e penalizacdes, por eventuais atrasos, e
descontos, por eventuais antecipacoes de pagamentos;

[.]

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

I - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;
II - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

III - o preco e as condicoes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacdes ¢ a do efetivo
pagamento;

[.]

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

[.]

II - por acordo das partes:

[.]

c¢) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposicao de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacio do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado,
sem a correspondente contraprestagdo de fornecimento de bens ou execugdo
de obra ou servico;

82. A interpretacdo sistematica da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
leva a conclusdo da possibilidade de antecipacdo de pagamento em situacdes bastante
especificas. Corrobora essa tese o reconhecimento pelo proprio ordenamento juridico e a

existéncia no Congresso Nacional de projeto de lei tendente a vetar o pagamento

antecipado.
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83. A esse respeito, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°® 2.037/2019
(Numero anterior: PL 6773/2006), aprovado na Camara dos Deputados, e, posteriormente,
aprovado com emenda no Senado Federal (PLC 169/2015), fazendo com que retornasse a Casa

Iniciadora para deliberagdo. E oportuno transcrever os dois textos das proposi¢des normativas:

CAMARA DOS DEPUTADOS
PROJETO DE LEIN° , DE 2006
(Do Sr. Anténio Carlos Mendes Thame)

Altera a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que “regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constitui¢do Federal, institui normas para licitagdes e contratos
da Administrag¢do Publica e da outras providéncias”, para vedar pagamentos

antecipados.

Art. 1° A alinea a do inciso XIV do art. 40 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, passa a vigorar com a seguinte redacao:

AT A0, i

a) prazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a partir da data final
do periodo de adimplemento de cada parcela, vedado o pagamento
antecipado, sem a correspondente contraprestacio de fornecimento de
bens ou execucio de obra ou servico;

SENADO FEDERAL
PUBLICACAO DA EMENDA DO SENADO FEDERAL

Emenda do Senado ao Projeto de Lei da Camara n° 169, de 2015 (PL n° 6.773,
de 2006, na Casa de origem), que “Altera a Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, institui
normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias, para vedar pagamentos antecipados”

19 JUSTIFICACAO

Consoante investigagdes promovidas pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito dos Correios e do “Mensaldo”,
bem como noticias veiculadas pelos 6rgios de imprensa, empresas de publicidade do Sr. Marcos Valério de Souza
receberam pagamentos substanciais, antes mesmo da aprovagdo das campanhas publicitarias contratadas.
Consultando-se a Lei de Licitagdes, constata-se que a legislagdo vigente apenas proibe o pagamento antes da
contraprestagdo de bens e servigos se este ndo estiver previsto no cronograma financeiro originalmente
estabelecido (Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, art. 65, 11, ¢). A vedacdo apontada evidencia-se insuficiente.
E imperativo proibir taxativamente a antecipagdo de pagamentos.

Este € o escopo do presente Projeto de Lei, para cuja aprovacao rogamos o apoio de nossos ilustres Pares.
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Emenda Unica (Corresponde a8 Emenda n® 1- CAE)

Dé-se a alinea “a” do inciso XIV do art. 40 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, nos termos do art. 1° do Projeto, a seguinte redagao:

CATE A0, oo

a) prazo de pagamento ndo superior a 30 (trinta) dias, contado a partir da data
final do periodo de adimplemento de cada parcela, vedado o pagamento
antecipado, exceto se comprovada a correspondente contraprestacao de
fornecimento de bens ou execucdo de obra ou servico, ou, de forma
excepcional, se houver previsio editalicia e garantias efetivas, aceitas pela
administracao, da realizacao integral e satisfatoria do objeto do contrato;

Senado Federal, em 3 de abril de 2019.

84. O texto do projeto apresentado e aprovado originalmente pela Camara ¢ mais
restritivo, pois veda o pagamento por servigos ndo prestados. Ja o texto da emenda apresentada
pelo Senado Federal apenas normatiza o que ja ocorre atualmente segundo a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido. No entanto, apds a manifestacao final da Camara, o texto seguira

para a san¢ao presidencial.

85. Assim, considerando um ou outro texto, ¢ fato a possibilidade de pagamento
antecipado, pois se assim ndo o fosse seria despicienda a tentativa de proibir pagamento
antecipado na Administragdo Publica por meio de lei em sentido estrito, consoante propositura

em tramite no Congresso Nacional.

86. No ambito doutrindrio, o escdlio de Margal Justen Filho?® ensina que:

Muitas vezes, a conveniéncia da antecipacio é evidente. Os recursos estio
disponiveis e, destinando-se a certo encargo, nio podem ter outra
aplicacio. Se a Administracio nao puder efetivar pagamento antecipado,
0s recursos permanecerao sem utilizacao durante longo periodo. Nesse
interim, havera desvaloriza¢do da moeda. A Administragdo ainda se sujeitara
ao pagamento de reajustes contratuais ou a recomposi¢des extraordinarias de
precos.

Em outros casos, a antecipagdo de pagamento seria obrigatoria. S3o os casos

20 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 13. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 229. pp. 688-689.
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em que o pagamento antecipado seja condi¢cdo de ampliagdo do universo de
participantes, pois a execucdo do contrato exige investimentos de grande porte.
O pagamento a posteriori representaria uma forma de restricdo indireta.
Funcionaria como uma pré-qualificagdo. Somente empresas que detivessem
capital de giro compativel com as necessarias inversoes teriam condi¢des
praticas de participar da licitagdo. A Constitui¢do veda disposi¢des que
possam restringir o ingresso e a participagdo dos interessados que se
encontrem capacitados a produzir os bens e servigos objeto da licitacdo.
Quando se proibe o pagamento antecipado e se institui a prévia execugdo do
servico ou entrega do bem, impde-se restricdo a participagdo no processo
licitatorio. Essa restrigdo € ainda mais reprovavel por ser indireta e oculta.
Aparentemente, inexistiria empecilho a participagdo de qualquer interessado.
Na verdade, o ato convocatorio exigiria um “financiamento indireto” por parte
do interessado. Somente poderia participar quem dispusesse de recursos
suficientes para antecipar o pagamento das despesas, reavendo os valores apos
a execugdo da prestacao.

87. No ambito da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, ¢ vasto o numero

de julgados sobre o tema em comento, consoante se observa a seguir:

ACORDAO TCU N° 2.565/2007 — 1* CAMARA
[.]

9.2. determinar a Secretaria Nacional de Seguranca Publica — Senasp que se
abstenha de realizar pagamentos antecipados de fornecimento de
materiais, de execucdo de obras e de prestacido de servigos, devendo os
procedimentos de liquidag@o de despesa observar os ditames dos arts. 62 ¢ 63
da Lei n°4.320, de 17/03/1964, exceto quando restar comprovada a
existéncia _de interesse publico devidamente demonstrado, houver
previsio nos documentos formais de adjudicacio e forem exigidas as
devidas cautelas e garantias; e

ACORDAO TCU N° 214/2009 — 2* CAMARA
[.]

9.3.3. alerte os gestores de contratos para a vedagdo as antecipagdes de
pagamento, sob qualquer pretexto, sem que tal possibilidade conste do
edital da licitacio ou nos instrumentos formais de adjudicacio direta e
sem_a obtencio das indispensaveis cautelas ou garantias, a teor do
estabelecido nos arts. 62 ¢ 63 da Lei n® 4.320/1964 c/c o art. 38 do Decreto n°
93.872/1986;

ACORDAO TCU N° 374/2011 — PLENARIO
[.]

9.9.2. insira, em situacoes em que for imprescindivel, a previsio de
pagamento com base em estimativas para posterior ajuste, ou qualquer outra
hipotese de pagamento antecipado, no termo do contrato e no
instrumento convocatorio, conforme determina o art. 38 do Decreto
93.872/86, juntamente com a previsao das cautelas e garantias
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indispensaveis para evitar a ocorréncia de prejuizos como os ocorridos no
Contrato n° 27/2009,

ACORDAO TCU N° 1.383/2011 —- PLENARIO

[.]

9.4.2. nos termos do art. 38 do Decreto 93.872/86, nio é permitido o
pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execucio de obra,
ou prestacio de servico, devendo os procedimentos de liquidacio de
despesas observar os ditames dos arts. 62 e 63 da Lei 4.320/64, admitindo-
se, justificadamente, em carater excepcional e mediante as indispensaveis
cautelas ou garantias, o pagamento antecipado de parcela contratual na
vigéncia do respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a
forma de pagamento nele estabelecida, desde que prevista no edital de
licitacao ou nos instrumentos formais de adjudicacao direta;

ACORDAO TCU N° 1.879/2011 — PLENARIO
VOTO

29.  Por fim, passo a abordar a irregularidade descrita no subitem 9.2.14 da
deliberagdo recorrida, qual seja, existéncia de clausula contratual prevendo
a_possibilidade de pagamentos antecipados pelos servicos prestados,
assim como a efetivacido de pagamentos dessa natureza.

30. K pacifica a Jurisprudéncia do Tribunal no sentido de ser indevido
0 pagamento antecipado por obras, servicos ou aquisicoes, salvo em casos
excepcionais, devidamente justificados, e para os quais sejam adotadas as
garantias necessarias (v.g. Acordaos n’s 48/2007, 1.090/2007, 374/2010 e
374/2011, do Plenario), nos termos do art. 38 do Decreto n® 93.872/1986.

31. Esse raciocinio decorre do art. 65, inciso II, alinea “c”, da Lei
n° 8.666/1993, ao vedar a antecipag@o de pagamento quando do cumprimento
normal do cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou servigo,
ainda que o art. 40, inciso XIV, alinea “d”, do mesmo diploma exija, como
uma das condicées de pagamento, a_existéncia de desconto no caso de
eventual antecipacio de pagamento.

32. Incabivel levar adiante a tese de que o entendimento expresso no art. 65
ndo se aplica ao presente caso pelo fato de estar inserido no capitulo relativo
as alteragdes dos contratos. Ora, € evidente que a interpretagao a ser feita deve
ser sistematica, ou seja, enfocando todos os preceitos de mesma natureza
presentes no normativo legal.

33.  No caso concreto, ndo foi plenamente justificada a excepcionalidade
suscitada na lei e aceita pelo Tribunal, ainda que os contratos analisados
contivessem clausula prevendo o pagamento antecipado. Isso porque,
conforme apontou a equipe de auditoria, ndo houve antecipacdo de
cronograma financeiro, além do que a previsdo de garantia no ambito do
Contrato OCS 280/2003 nao fora suficiente para afastar o risco financeiro que
o recorrente incorreu ante a antecipacdo de 100% do valor contratado. Pior a
situacdo do Contrato OCS n° 188/2002, em relagdo ao qual a equipe constatou
ndo existir qualquer garantia.
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34.  Isso posto, vejo que a determinagao recorrida, a0 mesmo tempo em que
reflete o entendimento do Tribunal acerca da matéria, possui carater de
generalidade, situagdo que me conduz, naturalmente, a considerar os
argumentos do recorrente incapazes de ensejar a revisdo do julgado.

ACORDAO TCU N° 2.856/2019 — 1* CAMARA
VOTO

Quanto aos argumentos relativos a antecipacao de pagamento, de fato, o
Tribunal reconhece tal possibilidade, de forma excepcional, desde que
preenchidos os seguintes requisitos: (i) previsio no ato convocatorio; (ii)
existéncia, no processo licitatorio, de estudo fundamentado comprovando
a real necessidade e economicidade da medida; e (iii) estabelecimento de

garantias especificas e suficientes, que resguardem a Administracio dos

riscos inerentes a operaciao (Acordiao 1.341/2010-TCU-Plenario, rel.
Ministro-Substituto Marcos Bemqguerer).

No presente caso, os processos licitatdrios e contratos juntados aos autos vém
desacompanhados do estudo que comprove a real necessidade ¢ a
economicidade para a antecipacao do pagamento de 50% do valor contratado.
Além disso, nos contratos apresentados ndo ha garantia especifica ¢ no
montante do valor adiantado, o que contraria o art. 38 do Decreto 93.872/1986.
Sendo assim, remanesce a irregularidade na realizagdo de pagamentos
antecipados.

Nao devem prosperar os argumentos sobre a regularidade da execucdo
financeira dos recursos alocados por patrocinio, pois esta ndo resta
demonstrada por meio de elementos probatorios. Os recorrentes ndo
apresentaram relatorios, documentos fiscais ou mesmo os contratos de
patrocinio, em que constem obrigacdes e valores ajustados com as partes
envolvidas.

Como reconhecem os recorrentes, os recursos de patrocinio tinham por
finalidade a complementagao das despesas da Festa do Farmacéutico (peca 32,
p. 17 e peca 39, p. 17 do TC 018.620/2013-2), que possui natureza publica. A
falta de controle sobre a gestdo de tais valores impediu que o CRF/CE se
certificasse da regularidade na sua aplicagao.

88. E patente que a Corte de Contas da Unido ja tem farta jurisprudéncia assentada

e firme “no sentido de que a antecipacio de pagamento somente deve ser admitida em

situacdes excepcionais, devidamente justificadas pela Administracio, ocasido em que deve

ficar demonstrada a existéncia de interesse publico”. Nao é sO isso. Também devem ser

“obedecidos os critérios e excecdes expressamente previstos pela legislacao que rege a matéria,

quais sejam, existéncia de previsido no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de

adjudicacio direta ¢ as indispensaveis cautelas e gsarantias.”?!

21 Tribunal de Contas da Unido: Acérdido 31/1994 — Plenario; Acordao 110/2001 — Plenario; Acérdio 281/2002
— Plenério; Acérdao 480/2002 — Primeira Camara; Acérdao 993/2004 — Segunda Camara; Acordao 1442/2003 —
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89. Cabe ainda trazer ao debate julgado do Tribunal de Contas da Unido que, no
mérito, negou provimento ao analisar recurso de reconsideracdo que, em sede de Tomada de
Contas, julgou as contas irregulares e aplicou multa aos gestores, dentre outras infracdes

administrativas, por “pagamentos antecipados sem a necessaria garantia”, consoante se

verifica a seguir.

ACORDAO TCU N° 1.614/2013 — 1* CAMARA

SUMARIO: RECURSO DE RECONSIDERACAO. TOMADA DE
CONTAS - EXERCICIO 2008. PAGAMENTOS ANTECIPADOS.
CONHECIMENTO. NAO PROVIMENTO. CIENCIA.

[...]

VOTO

De fato, a Lei n° 8.666/93 e 0 Decreto n° 93.872/86 admitem o pagamento
antecipado, desde que previsto no edital de licitacao ou nos instrumentos

formais de adjudicacido direta e mediante as indispensaveis cautelas ou
garantias, como demonstra a transcricao do art. 38 do Decreto:

Art. 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento
de materiais, execuc¢do de obra, ou prestacdo de servigo, inclusive de
utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis
cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do
respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de
pagamento nele estabelecida, prevista no edital de licitagdo ou nos
instrumentos formais de adjudicagdo direta.

Ressalto que os doutrinadores citados pelo recorrente consideram a
possibilidade de antecipagdo de pagamentos desde que prevista no
instrumento convocatdrio € no contrato, ¢ acompanhada de prestagdo de
garantia por parte do contratado.

A jurisprudéncia do TCU também ¢é firme no sentido de admitir o
pagamento  antecipado apenas _em __ condicdes _excepcionais,
contratualmente previstas, sendo necessarias ainda garantias que
assegurem o pleno cumprimento do objeto.

No caso _concreto, o pagamento antecipado so6 foi decidido no curso da
execucao do contrato, sem qualquer previsio no edital, tampouco no
contrato, e ainda sem apresentacao de garantias reais pelas empresas
contratadas, ja que declaracao de fiel depositario nio tem natureza de
garantia real. Portanto, a violacio as condicoes necessarias ao pagamento
antecipado, mencionadas na decisao recorrida e reforcadas neste voto,
motivou o julgamento pela irregularidade das contas e a aplicacio de
multa ao recorrente.

Esclareco que a aplicacao da multa prevista no inciso I do art. 58, da Lei
n’ 8.443/92, fundamentou-se na gravidade da irregularidade praticada
pelo recorrente, no exercicio das funcoes de Secretario Executivo. Siao
fartos os julgados em que o Tribunal considera o pagamento antecipado
irregularidade grave o suficiente para ensejar a aplicacio de multa aos

Primeira Camara; Acérdao 1481/2004 — Plenario; 2127/2005 — Primeira Camara, dentre outros.
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responsaveis, havendo ou nio _dano ao_erario (Acordaos 109/2002, do
Plenario; 51/2002, 193/2002 e 696/2003, da 1* Camara; 1146/2003 e 918/2005,
da 2* Camara).

90. Consoante se observa acima, a Corte de Contas da Unido admite o pagamento
antecipado apenas em condi¢des excepcionais, contratualmente previstas, sendo necessarias
ainda as garantias que assegurem o pleno cumprimento do objeto. Além disso, o pagamento

antecipado decidido no curso da execu¢do do contrato, sem qualquer previsio no_edital,

tampouco no contrato (contratacao direta), e ainda sem apresentacao de garantias reais

pelas empresas contratadas, constituem violacao as condicoes necessarias ao pagamento

antecipado. o que da ensejo ao julgamento pela irregularidade das contas e a aplicacao da

multa prevista no inciso I do art. 58. da Lei n® 8.443/92.

91. Ademais, a conduta descrita (pagamento antecipado no curso da execucao do contrato,
sem observancia das normas legais) reputa-se fato cuja gravidade da irregularidade dio azo a punicao.
O caso analisado fora praticado por agente publico, no exercicio das fun¢des de Secretario Executivo.
Sao fartos os julgados em que o Tribunal considera o pagamento antecipado irregularidade grave o

suficiente para ensejar a aplicacao de multa aos responsaveis, havendo ou nao dano ao erario.

92. Disso se colhe que a possibilidade de pagamento antecipado pode ser resumida
ordinariamente em duas situagdes: 1) antecipacao de etapas do cronograma executivo de obras,
casos esses em que, mesmo antecipando-se o pagamento em relagao ao inicialmente previsto,
¢ possivel aferir o cumprimento do objeto; 2) situagdes excepcionais em que o mercado ou o
proprio objeto encerrem condi¢des excepcionais que justifiquem tal medida. Por certo que a

segunda hipotese ¢ que mais releva para analise aqui promovida.

93 Por esclarecedora, renovamos a transcri¢do do posicionamento exarado pela

AGU sobre o tema (Orientacdo Normativa n® 37/2011) in verbis:

A antecipacdo de pagamento somente deve ser admitida em situagdes
excepcionais, devidamente justificada pela Administragdo, demonstrando-se
a existéncia de interesse publico, observados os seguintes critérios: 1)
represente condigdo sem a qual ndo seja possivel obter o bem ou assegurar a
prestacdo do servigo, ou propicie sensivel economia de recursos; 2) existéncia
de previsdo no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de
contratacio direta; ¢ 3) adogdo de indispensaveis garantias, como as do art.
56 da Lein® 8.666/93, ou cautelas, como por exemplo a previsdo de devolucdo
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do valor antecipado caso ndo executado o objeto, a comprovagdo de execugdo
de parte ou etapa do objeto e a emissdo de titulo de crédito pelo contratado,
entre outras.

94. Da didatica orientagdo, colhe-se que ¢ a satisfagdo do objeto que leva a
possibilidade de antecipagdo de pagamentos, e ndo situacdes ou contextos nascidos da rotina
administrativa. Exemplo classico de possibilidade de pagamento antecipado esta sedimentado
na contratacdo de seguros, pois ¢ da natureza do objeto, e do mercado, que o prémio da apolice

deva ser adimplido de forma antecipada.

95. A propria sedimentagdo jurisprudencial de que tal condi¢do deve constar do
edital (ou instrumento similar) indica que € na fase de planejamento da contratacdo que se abre
a possibilidade de justificar a excegdo, pois esse € 0 momento em que se coteja a necessidade
administrativa, as caracteristicas do objeto e a atuacdo do mercado. Nao se identificou na
jurisprudéncia que a mera conveniéncia administrativa possa servir como excepcionalidade

bastante a justificar o pagamento antecipado.

96. Dos precedentes jurisprudenciais colacionados pela area de Orcamento ¢ de se
destacar o que debatido no ambito do Acérdao TCU n°® 5161/2014-2* Camara, donde se extrai

a seguinte analise da Unidade Técnica:

Analise da Unidade Técnica

(...)
Pagamentos Antecipados (peca 99, p. 3-7):

A prefeitura realizou os pagamentos antecipados, com a emissdo das
respectivas notas fiscais e assinatura dos termos de fiel depositario pelas
empresas vencedoras da licitacdo, por receio de perder os recursos
provenientes do convénio, haja vista a auséncia de resposta do Ministério da
saude quanto a solicitagdo de prorrogagdo do convénio. Acrescenta que diante
da inércia do ente federal ndo coube outra escolha aos gestores municipais que
nao fosse o pagamento antecipado as empresas.

Argumenta que os ‘canhotos’ das notas fiscais assinados pelos gestores
municipais, novamente anexados — anexo 11 (pega 99, p. 102-103) - sdo
provas inequivocas da entrega dos medicamentos.

Analise:

Nao pode prosperar a alegacdo e que ndo havia outra escolha aos gestores
municipais que ndo fosse o pagamento antecipado as empresas.
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Pelo contrario, a inica opcao possivel aos gestores seria a nao realizacio
de pagamentos antecipados e a consequente devolucio dos recursos nao
utilizados, dentro do prazo de vigéncia do convénio, conforme determinam
os normativos legais relacionados a matéria e as proprias clausulas
estabelecidas nos termos de convénio firmados.

A Lei 4.320/1964, em seus arts. 62 ¢ 63, veda expressamente o pagamento
antecipado, ou seja, aquele realizado antes da liquidagdo da despesa.

97. O Acordio em comento restou assim ementado:

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessio
da 2* Camara, ante as razdes expostas pelo relator e com fundamento nos arts.
1°, inciso I; 16, inciso 111, alineas “b” e “c”, e §§ 2° e 3° 19; 23, inciso 11I; 26;
28, inciso II; e 57 da Lei 8.443/1992, ¢/c os arts. 214, inciso 111, 215 a 217 do
Regimento Interno, em:

9.1. rejeitar as alegagdes de defesa apresentadas e julgar irregulares as
contas de Gilvan Pizzano Agibert, prefeito municipal, Julio Cesar Makuch e
Julio Alberto Durski, ex-secretarios municipais de Saude, e das empresas
Distribuidora de Medicamentos Sdo Marcos Ltda. ¢ GTC Distribuidora de
Medicamentos Ltda.;

9.2. condenar os responsaveis ao recolhimento ao Fundo Nacional de Saude
dos valores a seguir indicados, atualizados monetariamente e acrescidos de
juros de mora desde as datas especificadas até¢ a do pagamento, abatendo-se,
no primeiro caso, os valores ja ressarcidos:

(..)

9.3. aplicar aos responsaveis as seguintes multas, a serem recolhidas ao
Tesouro Nacional, com atualizagdo monetaria, calculada da data deste acordao
até a data do pagamento, se este for efetuado apds o vencimento do prazo
estipulado: (...)

98. Ainda dos precedentes indicados pela area de orcamento, convém destacar
esclarecedora analise promovida pela unidade técnica do TCU no ambito do Acérdao n°
276/2020-2* Camara, que perpassou o relatorio e voto, e norteou a prolagdo do citado aresto, in

verbis:

Relatério, ao transcrever Parecer da Unidade Técnica:

(...) 8.Alegacdo: ‘Execugdo de servicos sem prévio empenho e pagamento
antecipado de despesa... E do conhecimento de V. Sa. que as liberagdes dos
recursos sdo condicionadas a sua aplicagdo até o dia 31 de dezembro,
determinag@o essa oriunda do 6rgéo superior (...). Considerando que, na virada
do ano, os recursos seriam zerados, ndo se admitindo restos a pagar, a ordem
era quitar todas as obrigagdes pendentes, inclusive em andamento, o que fora
efetivado, com a anuéncia do 6rgao superior. O que passou despercebido e
ndo constou em nenhum relatorio foi que todos os servicos e aquisi¢des foram
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cumpridos em sua totalidade, inclusive, sem nenhum prejuizo para a
administracdo;’ (verbis)

8.1Analise: Tal argumentagdo ja foi devidamente analisada e rejeitada pela
Secex/PB, quando do exame das razdes de justificativa (subitem 1.17 a fl. 229,
vol. principal), sendo tal posicionamento acolhido no Voto do entdo Exmo.
Sr. Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues (fl. 257, vol. principal),
conforme se segue, respectivamente, verbis:

‘1.17) Pagamento antecipado de despesa, relativa ao convite 06/97, de
10/12/1997, contrariando os arts. 62 e 63 da Lei n° 4.320/64. A licitacdo foi
adjudicada em 29/12/1997 e o pagamento efetuado em 30/12/1997, através da
OB n° 397, inobstante o prazo de execugdo dos servicos fosse 30 dias uteis a
contar da emissdao do empenho;

Justificativas: De forma implicita, o responsavel admite o pagamento
antecipado, atribuindo-o a imperiosidade de utilizar os recursos or¢gamentarios
ja liberados no exercicio, consoante orienta¢do superior, uma vez que nio
seriam admitidos restos a pagar. Adianta ainda que os recursos somente eram
liberados com o compromisso de aplicagdo dentro do exercicio e que os
servicos foram integralmente executados, sem qualquer prejuizo para a
Administragao.

Andlise: Impossivel acolher a manifestacio do gestor. Além de ndo
apresentar as determinagdes superiores invocadas, este ndo explica por que
solicitou recursos para uma licitagcdo que foi iniciada vinte dias antes do final
do exercicio, consciente ja de que seria impossivel circunscrever os tramites
licitatorios e os trés estagios da despesa nesse intervalo temporal diminuto. O
fato dos servicos terem sido efetivamente prestados nao exclui o risco
sofrido pela Administracio pela disponibilizacio de seus escassos
recursos financeiros ao particular e nem a impropriedade de utilizacio
desses mesmos escassos recursos para financiamento privilegiado - a custo
zero para o tomador dos recursos, o contratado.’ (grifou-se)

‘Segundo o responsavel, parte das ocorréncias € conseqiliéncia direta do
pequeno niumero de servidores na area de apoio administrativo e da falta de
qualificacdo desses servidores (fl. 5, vol. 3). Ocorre, no entanto, que o
principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal) impde ao
administrador a observancia estrita dos preceitos legais vigentes, ndo se
podendo acolher justificativas de ordem pratica para os varios pagamentos
antecipados verificados nos autos;(...)" (grifou-se)

Acrescente, ainda, que tal pratica é vedada pelo art. 38 do Decreto n°
93.872/86, verbis:

‘Art. 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de
materiais, execucdo de obra, ou prestacdo de servigo, inclusive de utilidade
publica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis cautelas ou
garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do respectivo
contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele
estabelecida, prevista no edital de licitagdo ou nos instrumentos formais de
adjudicagdo direta.’ (grifou-se)

Ademais, segundo ensina Margal Justen Filho (in Comentarios a Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos, 4* ed., p. 355), verbis:

‘O pagamento antecipado depende da existéncia de dois requisitos.
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Primeiramente, s6 podera ocorrer quando previsto no ato convocatorio.
Desse modo, amplia-se o universo de competidores, especialmente aqueles
que niao disporiam de recursos para custear a prestacdo. Todos os
competidores terdo reduzidos seus custos e, desse modo, a Administracio
sera beneficiada.

Porém, a Administrag¢do ndo podera sofrer qualquer risco de prejuizo. Por isso,
0 pagamento antecipado devera ser condicionado a prestacdo de garantias
efetivas e idoneas destinadas a evitar prejuizos a Administragao.’ (grifou-se)

Por fim, destacamos que, consoante jurisprudéncia deste Tribunal, ‘O
pagamento antecipado, parcial ou total, somente se deve efetuar em
carater excepcional, quando, comprovadamente, seja esta a tnica
alternativa_para obter o _bem ou_assegurar a prestacio do_servico
desejado, ou ainda quando a antecipaciio propiciar sensivel economia de
recursos.’ (v.g.: Decisdo no TC 004.509/1984-6, Anexo XIII, Ata n° 58/87;
Acbérdao n® 134/95-Plenario - Ata n° 46/95; Decisao n° 444/93-Plenario - Ata
n° 50/93). Saliente-se que tais circunstancias ndo foram verificadas, tampouco
comprovadas, no caso em comento.

Dessarte, somos por rejeitar a alegacao do item 8§ retro.

(...)
Voto

Da leitura das alegag¢des apresentadas pelo recorrente nesta oportunidade,
verifica-se que nenhuma delas constitui novidade no processo, como alias
observou a SERUR, que, em boa medida, utilizou-se das proprias analises
efetuadas quando do julgamento da tomada de contas da DAMF/PB do
exercicio de 1997 para refutar a pretensdo de reforma do Acorddo n°
457/1999-1% Camara.

2. Sendo assim, permaneceram irretorquiveis as constatacoes antes
registradas pela SECEX/PB, as quais deram origem ao acordao
recorrido, quais sejam: concessdo de diarias a servidores com retornos em
finais de semana; ndo-devolucdo, no prazo legal, de diarias recebidas em
excesso por servidores; permissdo para execugdo de servigos sem prévio
empenho e pagamento antecipado de despesas; convite de empresas para
participarem de licitagdes, apesar de possuirem objetos sociais incompativeis
com os servigos licitados; e contratagdo de pregos incompativeis com os de
mercado.

Na ocasido, constou do acordao:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessao
da 1* Camara, com base nos artigos 32 ¢ 33 da Lei n° 8.443/92 ¢ na Sumula n°
145 da Jurisprudéncia deste Tribunal, em:

8.1 - conhecer deste recurso de reconsideragdo, para, no mérito, negar-lhe
provimento;

8.2 - corrigir o erro material observado no relatorio condutor do Acédrdao n°
457/1999-1* Camara, alterando os niimeros das Propostas de Concessao de
Diarias (PCDs) que dizem respeito a irregularidade na concessdo de diarias
em finais de semana para os seguintes: 32, 43, 196 ¢ 488; ¢
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8.3 - dar ciéncia deste acorddo, bem assim do relatério € voto que o
fundamentam, ao recorrente.

100. No tocante aos questionamentos objetivos da Consulente, resta claro que a SPO
tem a intencdo de i) pagamento integral dentro do exercicio das despesas de contratos

continuados referentes ao més de dezembro, a poucos dias de finalizar o més (dias 28 ou 30);

e ii) a antecipacdo de despesas por servicos ainda niao executados nos contratos

continuados (“contratos de natureza continuada, em especial os contratos de aluguel, de

terceirizados e de outras despesas mensais fixas de custeio”), como forma de melhor

aproveitamento de recursos e maximizacdo da eficiéncia orcamentaria do gasto.

101. Elencado todo o tecido normativo, doutrinario e jurisprudencial que tangencia a
questdo apresentada, enfatiza-se, mais uma vez, ser relevante para a sua analise a liberagao
tardia de recursos do orgamento, situacdo que tentou ser evitada pela propria Secretaria,

consoante estampado no MEMORANDO n° 154/2020/SPO/SG.

102. A primeira questao (pagamento integral dentro do proprio més de dezembro
das despesas a ela relativas), nos impele a reconhecer ser o més em voga diferenciado, em
relacdo aos outros meses do ano, especialmente, pelo encerramento do exercicio financeiro (art.
34 da Lei n° 4.320/1964). Nesse ponto, ndo se pode olvidar que os ultimos dias do ano,
especialmente os dias 29, 30 e 31, t€ém, em regra, movimentacdo de ordens bancérias
estabelecidos pela Secretaria do Tesouro Nacional (para citar apenas os ultimos cinco anos:

Mensagens Siafi n°s 2015/2071423, de 29/12/2015; 2016/1951000, de 28/12/2016;

2017/1648905, de 18/12/2017; 2018/1615613, de 27/12/2018; € 2019/1281023, de 20/12/2019).

103. Contudo, uma vez adotada a anualidade do or¢amento, qualquer que fosse o més
de encerramento, este seria um periodo critico. Mas o proprio sistema se encarrega das
compensagdes ano a ano, haja vista que, assim como no ano corrente havera dificuldade de
percorrer toda a fase de liquidacdo da despesa no periodo de encerramento - impactando
negativamente o atual exercicio -, o préximo exercicio acaba por ser desonerado, a medida que
seu ultimos dias também deixardo de ser executados por sua conta, impactando o subsequente,
e assim foi com as despesas do ultimo exercicio em relagdao ao presente. Ou seja, por vedar a

antecipacao de pagamentos, pelo risco que representa, € que o sistema mitiga o proprio principio
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da anualidade orgamentaria, a permitir que a fase de liquidag¢ao de uma despesa de determinado

exercicio perpasse para outro € o impacte com seu pagamento.

104. No questionamento, a Consulente formulou pergunta em tese, cujas modalidades
de contrato versam sobre “contratos de natureza continuada, em especial os contratos de
aluguel, de terceirizados e de outras despesas mensais fixas de custeio.” Reforga-se que a
analise ¢ feita caso a caso, bem como as devidas justificativas e o acautelamento. De igual modo,

¢ necessario evidenciar o interesse publico tutelado.

105. A Consulente ainda trouxe ao conhecimento, o Parecer n° 252/2018 ASJUR-
NLC, de 18/12/2019, do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) que permitiu a
“antecipacao de parcelas de aluguéis do exercicio subsequente”, no ano de 2019 (PCA n°
19.00.6101.0011188/2019-58), para se evitar a perda de recursos or¢amentarios, em face deste

cenario de limite de gastos e as particularidades deste tipo de contratagao.

106. Neste ponto ndo se verifica, no que atine ao objeto ¢ ao mercado, em analise
perfunctoria, discrimen apto a destacar as contratacdes de aluguéis das demais. Contudo,
entende-se que o tema mere¢a maiores andlises e aprofundamento, porquanto ¢ um mercado
em que a administragdo deixa de aplicar muitas de suas prerrogativas para se aproximar as
contratagdes privadas. Nesse contexto, parece relevante manifestagcao preliminar da Consultoria
Juridica no que toca aos contornos da aplicagao de preceitos privados a administracdo quando
o0 objeto ¢ o aluguel de imoveis, mormente se 0 pagamento a posteriori ¢ condi¢do inexistente
ou antagdnica ao regime proprio de aluguéis, bem como se o antecipado ¢ condi¢do do mercado

privado e se, no ponto de vista normativo, existe previsao que imponha tal condicao.

107. Feita essa instru¢do, serd possivel realizar o cotejo entre a previsdo
normativo/legal, o objeto e o mercado, de forma a bem concluir pela possibilidade, ou ndo, de

pagamento antecipado nos contratos de aluguéis de imoveis.

108. Nessa vertente, rememorando o ponto de forma generalizada, observa-se ser
vedada a antecipagdo de pagamento, sendo possivel, excepcionalmente, a antecipacdo das
despesas, desde que observados os parametros legais delineados pelo ordenamento juridico

vigente e pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, dentre outros, a saber: (i)
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previsao no ato convocatorio ou no documento de contratagdo direta; (ii) existéncia, no processo
licitatorio, de estudo fundamentado comprovando a real necessidade e economicidade da
medida; e (iii) estabelecimento de garantias especificas e suficientes, que resguardem a
Administragdo dos riscos inerentes a operacao (Acoérdao 1.341/2010-TCU-Plenario), a exceciio

daqueles contratos em que ha dedicacio exclusiva de mao de obra.

109. Nesse ponto, calha pontuar disposi¢cdes da Lei n° 14.065, de 30 de setembro de
2020, que autoriza pagamentos antecipados nas licitacdes e nos contratos, adequa os limites
de dispensa de licitacdo e amplia o uso do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas -
RDC durante o estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6,

de 20 de marco de 2020, in verbis:

Art. 1° A administra¢do publica dos entes federativos, de todos os Poderes ¢
orgdos constitucionalmente autonomos fica autorizada a:

I - dispensar a licitagdo de que tratam os incisos I e II do caput do art. 24 da
Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, até o limite de:

a) R$ 100.000,00 (cem mil reais), para obras e servicos de engenharia, desde
que ndo se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servigo, ou para obras ¢
servigos da mesma natureza ¢ no mesmo local que possam ser realizados
conjunta e concomitantemente; e

b) R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), para outros servigos e compras, desde
que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servigo ou de compra de maior
vulto, que possam ser realizados de uma s6 vez;

IT - promover o pagamento antecipado nas licitacées e nos contratos,
desde que:

a) represente condicao indispensavel para obter o bem ou assegurar a
prestacio do servico; ou

b) propicie significativa economia de recursos; ¢

IIT - aplicar o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), de que
trata a Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, para licitagcdes e contratagdes de
quaisquer obras, servigos, compras, alienagdes ¢ locagdes.

§ 1° Na hipéotese de que trata o inciso II do caput deste artigo, a
Administracio devera:

I - prever a antecipacio de pagamento em edital ou em instrumento
formal de adjudicagdo direta; e

II - exigir a devolucao integral do valor antecipado na hipdtese de
inexecucio do objeto, atualizado monetariamente pela variacdo acumulada
do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), ou indice que
venha a substitui-lo, desde a data do pagamento da antecipagdo até a data da
devolucio.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no § 1° deste artigo, a Administracio devera
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prever cautelas aptas a reduzir o risco de inadimplemento contratual, tais
como:

I - a comprovacao da execucao de parte ou de etapa inicial do objeto pelo
contratado, para a antecipacao do valor remanescente;

II - a prestacao de garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993, de até 30% (trinta por cento) do valor
do objeto;

III - a emissao de titulo de crédito pelo contratado;

IV - o acompanhamento da mercadoria, em qualquer momento do
transporte, por representante da Administraciao; ou

V - a exigéncia de certificacao do produto ou do fornecedor.

§ 3° E vedado o pagamento antecipado pela Administragdo na hipétese de
prestacdo de servigos com regime de dedicagao exclusiva de mao de obra.

Art. 2° O disposto nesta Lei aplica-se aos atos realizados durante o estado
de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
margo de 2020.

Paragrafo tinico. O disposto nesta Lei aplica-se aos contratos firmados no
periodo de que trata o caput deste artigo independentemente do seu prazo
ou do prazo de suas prorrogacoes.

110. A citada Lei, sancionada no momento da elaboragao do presente Parecer, alarga,
temporariamente, as possibilidades de autorizacdo para antecipacdo de pagamento nas
licitagdes e contratos, deixando de contemplar a excepcionalidade de que o objeto/mercado
indiquem que a excecdo se justifica para condicionar a previsdo a comprovacao de que: a)

represente condicao indispensavel para obter o bem ou assegurar a prestacio do servico;

ou b) propicie significativa economia de recursos.

111. Veja-se, o decreto veio, em verdade, a alinhar a administragdo com os
acontecimentos de mercado. E notério que durante a pandemia vivida houve desabastecimento
de alguns produtos e incerteza em mercados. Nesse contexto, muitos fornecedores
condicionaram o fornecimento de determinados materiais e prestagdo de servigos ao prévio
pagamento por parte da administra¢do por circunstincias das mais variadas desde obtengdo de
insumos como a forte instabilidade no valor do cambio. Outra pauta ¢ a necessidade de
racionalizar recursos e, nesta seara, buscou-se estabelecer garantias que mitigassem o risco de
possiveis prejuizos face a ndo satisfacdo do objeto, em prol de uma possivel economia gerada

pela antecipacdo nos pagamentos.
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112. O disposto na citada Lei, que aplica-se aos atos realizados (contratos firmados)
durante o estado de calamidade reconhecido pelo Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de marco de
2020, elenca também as cautelas (regras) para o resguardo do interesse publico no pagamento
antecipado:

1) prever a antecipacdo de pagamento em edital ou em instrumento formal de

adjudicagdo direta; ii) exigir a devolugdo integral do valor antecipado na
hipdtese de inexecugdo do objeto; iii) podera prever cautelas aptas a reduzir o
risco de inadimplemento contratual (a comprovagao da execugdo de parte ou
de etapa inicial do objeto, a prestacdo de garantia em modalidade especifica
de até trinta por cento do valor do objeto, a emissdo de titulo de crédito pelo
contratado, além de outras medidas).

113. Um dispositivo importante na Lei n° 14.065/2020 ¢ o que veda “o pagamento

antecipado pela Administracdo na hipotese de prestacdo de servicos com regime de dedicacdo

exclusiva de mao de obra” (art. 1°, § 3°). A justificativa para esse dispositivo na citada Lei ¢

que: “a complexidade da operacdo e os custos administrativos superariam os beneficios
advindos da antecipagdo do pagamento, inclusive ¢ incompativel com o instituto que ora se

pretende, tendo em vista os implicadores de controle de verbas trabalhistas e previdencidrias.”?

114. Em tal perspectiva, resta clara a vedacdo a antecipacdo de pagamento nos
contratos administrativos em que ha “prestagdo de servicos com regime de dedicagdo exclusiva

de mado de obra”, inclusive para os fins de resguardar direitos dos proprios trabalhadores.

115. Tecidas essas consideracdes, afigura-se possivel o intento da Consulente, no que
diz respeito ao pagamento antecipado, analisados caso a caso, desde que devidamente
justificada a situa¢do nos respectivos autos, demonstrada a situacdo excepcional e obedecidas
as normas de regéncia, especialmente naquilo que concerne as garantias e cautelas que
resguardem o proprio interesse publico tutelado, bem como esteja em consondncia com a

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

116. No entanto, nas contratacoes nas quais houve licitacio e nio constou do

edital a previsao de possibilidade de pagamento antecipado, nao se aficura possivel esse

desiderato (pagamento antecipado), vez que configura, em principio, violacido clara,

imediata e direta de norma legal e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

22 Exposigdo de Motivos: EM n° 00144/2020, de 15 de abril de 2020.
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117. Nao se pode olvidar ainda que normativo (Lei n° 14.065/2020) recente veda a

antecipacao de pagamento a contratos em que ha o regime de dedicacio exclusiva de mao

de obra. A propria natureza da contratacdo impde cautela ainda maior, visto que parcela
substancial de tal modalidade ¢ para suportar a remuneragao dos trabalhadores, e a antecipagao
por servicos ainda nao prestados estaria sendo feita ao contratado (e ndo aos efetivos prestadores

do servigo).

118. Seja por uma ou outra forma, a antecipagdo de pagamento e a economia
eventualmente conseguida ndo pode afetar o equilibrio economico e financeiro do contrato (art.
37, XXI, da CF/88) e deve, antes de tudo ser ajustado entre as partes. Ademais, cabe lembrar
disposi¢des da Constituicdo Federal e da Lei n 8.666/1993 que tratam do tema:

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

[.]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienag0es serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas
da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigac¢des.

LEI N° 8.666, DE 21 DE JUNHO DE 1993
[.]

Art. 40. O edital contera no predmbulo o nimero de ordem em série anual, o
nome da reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de
execucgdo e o tipo da licitacdo, a mengdo de que serad regida por esta Lei, o
local, dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como
para inicio da abertura dos envelopes, ¢ indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

[...]
XIV - condi¢bes de pagamento, prevendo:

d) compensagdes financeiras e penalizagdes, por eventuais atrasos, e
descontos, por eventuais antecipagdes de pagamentos;

[.]

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

[.]
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III - o preco ¢ as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo
monetaria entre a data do adimplemento das obriga¢des ¢ a do efetivo
pagamento;

[.]

Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, ¢ desde que
prevista no instrumento convocatorio, podera ser exigida prestacdo de garantia
nas contratagdes de obras, servicos e compras.

§ 12 Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de
garantia:

I - caug@o em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo estes ter sido
emitidos sob a forma escritural, mediante registro em sistema centralizado de
liquida¢do e de custddia autorizado pelo Banco Central do Brasil e avaliados
pelos seus valores econémicos, conforme definido pelo Ministério da Fazenda;

II - seguro-garantia;
III - fianga bancaria.

§ 2° A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excedera a cinco por
cento do valor do contrato e tera seu valor atualizado nas mesmas condigdes
daquele, ressalvado o previsto no paragrafo 32 deste artigo.

§ 3¢ Para obras, servigos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta
complexidade técnica e riscos financeiros consideraveis, demonstrados
através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade competente, o
limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até
dez por cento do valor do contrato.

§ 4° A garantia prestada pelo contratado serd liberada ou restituida apds a
execucdo do contrato e, quando em dinheiro, atualizada monetariamente.

§ 5° Nos casos de contratos que importem na entrega de bens pela
Administragao, dos quais o contratado ficara depositario, ao valor da garantia
devera ser acrescido o valor desses bens.

[...]
Da Alteracio dos Contratos

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

[...]
II - por acordo das partes:
a) quando conveniente a substitui¢do da garantia de execucao;

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execugdo da obra ou servigo,
bem como do modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica da
inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;

¢) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢ao de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipagao do pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem
a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo de
obra ou servico;

53/58

a autenticidade acesse

Para verificar

Assi nado digital mente em 05/10/2020 20: 41.

Chave 9F1480B3. 138570B9. 88CBB18D. C41F3634

http://ww. transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



119. Nesse ponto, apesar de a consulta ter sido formulada em tese e com amplo leque
de aplicagdo contratual, a andlise e aplicacdo devera ser realizada caso a caso e demonstrada a
excepcionalidade da situagdo, o atendimento dos requisitos, cautelas e garantias evidenciadas
no presente Parecer, bem ainda o necessario atendimento do interesse publico tutelado, em

conformidade com a unissona jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido.

PANDEMIA E A EXECUCAO CONTRATUAL

120. O Decreto Legislativo n° 6, de 2020, reconheceu a situagao de Calamidade

Publica, no Pais, decorrente da Pandemia do novo Coronavirus (Covid-19), in verbis:

Art. 1° Fica reconhecida, exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, notadamente para as dispensas
do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 2° da Lei n® 13.898, de
11 de novembro de 2019, e da limitagdo de empenho de que trata o art. 9° da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de
calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, nos termos da
solicitagdo do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem
n°® 93, de 18 de margo de 2020.

Art. 2° Fica constituida Comissdo Mista no ambito do Congresso Nacional,
composta por 6 (seis) deputados e 6 (seis) senadores, com igual numero de
suplentes, com o objetivo de acompanhar a situacdo fiscal e a execugdo
orcamentaria e financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude
publica de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19).

§ 1° Os trabalhos poderdao ser desenvolvidos por meio virtual, nos termos
definidos pela Presidéncia da Comissao.

§ 2° A Comissdo realizara, mensalmente, reunido com o Ministério da
Economia, para avaliar a situacdo fiscal ¢ a execucdo orcamentaria e
financeira das medidas relacionadas a emergéncia de saude publica de
importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19).

§ 3° Bimestralmente, a Comissao realizara audi€ncia publica com a presenga
do Ministro da Economia, para apresentacdo e avaliacdo de relatorio
circunstanciado da situagao fiscal e da execucdo orcamentaria e financeira das
medidas relacionadas a emergéncia de satde publica de importancia
internacional relacionada ao coronavirus (Covid-19), que devera ser publicado
pelo Poder Executivo antes da referida audiéncia.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de sua publicacao.

121. Nao se descura que a pandemia decorrente do contagio do novo Coronavirus
(Covid-19), com o reconhecimento nacional da situacao de calamidade ptbica, impds desafios
ainda maiores aos gestores publicos, pois estdo tendo que aprender a lidar com o contexto de
constantes adversidades de forma concomitante a que tém que conduzir a maquina publica e a

boa e regular gestao dos recursos publicos que sdo colocados a sua responsabilidade.
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MANIFESTACAO DA UNIDADE DE AUDITORIA INTERNA

122. Esta Auditoria Interna do MPU ja se pronunciou sobre a possibilidade de
antecipacao de pagamento por meio dos Pareceres SEORI/AUDIN-MPU n°s 1.002/2015 e
1.867/2016. Este, tratou de questionamento da unidade gestora sobre a possiblidade de
pagamento parcelado das despesas do més de dezembro, nos contratos cuja execugao ¢ certa e
continua, visando eficiéncia na gestdo orcamentaria. Aquele, foi a respeito de obra de fundagdes,
estruturas e Sistema de Protecdo contra Descargas Atmosféricas (SPDA), em que se questionou
a possibilidade de pagamento de servigos adiantados pela contratada, bem ainda a antecipagao

do pagamento para fabricacdo das lajes alveolares. Confira-se:

PARECER SEORIVAUDIN-MPU N° 1.002/2015

14. Ante o exposto, somos de parecer que: a) ndo € possivel o pagamento por
medig¢do unitaria de obra contratada em regime de empreitada por prego global;
b) € possivel o pagamento de etapa concluida antecipadamente, desde que seja
tecnicamente viavel e seja respeitada a sequéncia de execugdo de servigos
disposta no cronograma fisico-financeiro, bem como as clausulas contratuais;
e ¢) o pagamento antecipado €, em regra, vedado, somente sendo possivel a
sua realizagdo caso esteja previsto no edital de licitagdo, seja tecnicamente
justificavel e seja apresentada garantia suficiente para resguardar o interesse
publico.

PARECER SEORI/AUDIN-MPU N° 1.867/2016
[.]

18. Um outro ponto que tangencia o assunto em debate € a possibilidade, em
situacdes excepcionais, devidamente justificadas, de pagamento antecipado,
mediante as indispensaveis cautelas ou garantias, de prestacdo de servigos e
fornecimento de bens, observado os requisitos estabelecidos no art. 38 do
Decreto n°® 93.872/1986 e na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido,
a exemplo do elucidativo Voto condutor do Acérddo TCU n°® 1.160/2016 —
Plenario, ambos logo a seguir transcritos, in verbis:

[...]

ACORDAO TCU N° 1.160/2016 — PLENARIO
()

VOTO

[...]

22. Sobre essa matéria, em julgado desta Corte do qual fui
relator, Acordao n° 1879/2011 — Plenario, considerei que é
indevido o pagamento antecipado por obras, servicos ou
aquisicoes, salvo em casos excepcionais, devidamente
justificados.

23. Essa, alids, é a jurisprudéncia predominante no Tribunal,
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que admite a antecipacio de pagamento, desde que em situacoes
excepcionais, devidamente justificadas pelo interesse publico e
observadas as devidas cautelas e garantias. Resgato alguns
precedentes, a partir de pesquisa na jurisprudéncia selecionada
desta Corte:

“A antecipacdo de pagamento somente deve ser admitida em
situacdes excepcionais, devidamente justificadas pelo interesse
publico e observadas as devidas cautelas e garantias. Acérdao
1565/2015 - Plenrio | Relator: VITAL DO REGO

E vedado o pagamento sem a prévia liquidacio da despesa, salvo
para situacdes excepcionais devidamente justificadas e com as
garantias indispensaveis (arts. 62 e 63, § 2°, inciso I1I, da Lei
4.320/64; arts. 38 e 43 do Decreto 93.872/86. Acordao 0158/2015
- Plenario | Relator: WALTON ALENCAR RODRIGUES

Pode ser admitida a antecipacio de pagamentos em casos
excepcionais, desde que devidamente justificados, considerando
as peculiaridades de cada caso e as garantias oferecidas, que
devem ser suficientes ao resguardo do interesse da
administracdo. Em tal caso, devem ser promovidas as devidas
justificativas no ambito do processo de contratacio, com
informacao detalhada dos beneficios e riscos auferidos com essa
antecipaciio. Acordao 3003/2010 - Plenario | Relator: VALMIR
CAMPELO

O pagamento antecipado ndo é vedado pelo ordenamento
juridico, contudo, é admitido apenas em situacdes excepcionais.
A possibilidade de pagamento adiantado deve ser condicionada
a existéncia de interesse publico devidamente demonstrado,
previsao no edital e exigéncia de garantias. Acordao 3614/2013 -
Plenario | Relator: BENJAMIN ZYMLER”

Em regra, os pagamentos relativos a contratos devem ser
efetuados ap6s o regular cumprimento das obrigacgdes.
Pagamentos antecipados somente devem ser admitidos quando
houver garantias suficientes de ressarcimento ao erario em caso
de nio cumprimento obrigacional, comprovada economia de
recursos e desde que haja a devida justificativa. Acérdao
0496/2012 - Plenario | Relator: RAIMUNDO CARREIRO

[.]

19. Em face de todo o exposto, somos de parecer pela possibilidade de a
Administracdo, em carater excepcional, proceder a liquidagao e ao pagamento
da despesa a ser realizada no més de dezembro de forma parcelada, nos termos
do que preceitua a Lei n° 4.320/1964 ¢ o Decreto n° 93.872/1986.

123. Do transcrito verifica-se que o até aqui articulado ndo conflita com as

manifestagdes pretéritas desta Unidade de Auditoria.
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124. Isso posto, responde-se objetivamente as duas questdes colocadas:

1) A higidez do que assentado no Parecer SEORI/AUDIN-MPU n°
1.867/2016;

i1) ¢ possivel a antecipacdo do pagamento de despesas desde que atendidos
os critérios de (i) previsdo no ato convocatorio ou no documento de
contratagdo direta, (ii) existéncia, no processo licitatorio, de estudo
fundamentado comprovando a real necessidade e economicidade da
medida, e (iii) estabelecimento de garantias especificas e suficientes, que

resguardem a Administragdo dos riscos inerentes a operagao.

1i1) ¢ possivel a fixacdo de pagamento antecipado nos contratos firmados
durante o estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020 nos termos da legislagdo em
vigor, sendo vedada a antecipa¢do de pagamento relativamente aos
contratos em que figura dedicacdo exclusiva de mao de obra

terceirizada, nos termos da Lei n° 14.065/2020.

125. Quanto aos contratos de aluguéis de imodveis, entende-se ndo terem sido
articulados, até o momento, fatos e situagdes que indiquem, de maneira geral e ordinaria,
especial tratamento quanto a questdo relativa a antecipacao de pagamento. Contudo, entende-
se que a questdo merece maiores aprofundamentos, nos termos do que exposto nos itens 105,

106 e 107.

126 Tendo em vista a liberagdo a destempo ou tardia dos créditos suplementares,
aprovados pela Lei n® 14.050, de 26 de agosto de 2020, que dificulta bastante a acdo de
planejamento e aplicacdo desses créditos no exercicio corrente, entendemos que a
Administragdo poderia consultar o Tribunal de Contas da Unido sobre o computo na apuragao
do limite do teto de gastos de 2021 do MPU dos eventuais pagamentos realizados apods
liquidacao de despesas custeadas pelos créditos sobreditos e que foram inscritos em restos a

pagar em 2020. Ademais, ¢ oportuno fazer gestdo junto a Secretaria de Or¢gamento Federal para
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verificar a possibilidade desses créditos retornarem para Unido neste ano e serem liberados em

2021 para utilizagdo pelo Ministério Piblico da Unido.

E o Parecer que se submete a consideracdo superior.

Brasilia, 5 de outubro de 2020.

ADRIENO REGINALDO SILVA SEBASTIAO PEREIRA DOS SANTOS
Técnico do MPU Chefe da Divisdo de Normas e
Procedimentos Contabeis

ANTONIO PEREIRA DE CARVALHO
Coordenador de Controle e Analise
Contabil

De acordo com o Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 786/2020.
A considerag¢do do Senhor Auditor-Chefe.

MICHEL ANGELO VIEIRA OCKE
Secretario de Orientacdo e Avaliacao

Aprovo o Parecer SEORI/AUDIN-MPU n° 786/2020.
Encaminhe-se a SPO/MPF e a SEAUD.

Em 5/10/2020.
EDUARDO DE SEIXAS SCOZZIERO RONALDO DA SILVA PEREIRA
Auditor-Chefe Adjunto Auditor-Chefe
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