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RESUMO

A ordem cronoldgica de pagamentos de faturas consiste em instituto previsto
na Lei n°® 8.666/1993 como instrumento de preservacao dos principios da mora-
lidade administrativa e da impessoalidade, de sorte que objetiva conferir a todo
contratado a mesma oportunidade de receber pelo servico prestado, obra exe-
cutada ou fornecimento realizado, sem que haja qualquer privilégio a quem
quer que seja. O mencionado diploma normativo estabeleceu a obrigatoriedade
de pagamento pela Administracdo Publica das faturas conforme a ordem de
exigibilidade, nos termos e na forma de seu art. 5°. Além disso, a fim de com-
pelir o cumprimento deste dever, incriminou, em seu art. 92, a conduta consis-
tente em pagar fatura fora da ordem cronolégica, punindo, dessa forma, o ges-
tor publico que realize tal ato em dissonancia ao mandamento legal.

Palavras-Chaves: ordem cronoldgica, exigibilidade, moralidade, impessoalida-
de.
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ORDEM CRONOLOGICA DE PAGAMENTO CONFORME ART. 5° DA LEI N°
8.666/1993

INTRODUGAO

Este trabalho tem como objeto de estudo a ordem cronoldgica de pa-
gamento das faturas e sua obrigatoriedade, nos termos e na forma do art. 5° da
Lei Nacional n°® 8.666/1993. Busca-se analisar o teor da norma a luz dos princi-
pios constitucionais e legalmente estabelecidos, bem como a necessidade de
implementagdo compulséria deste instrumento de moralidade e impessoalidade
da Administragao Publica. Estuda-se a regra, e também as exceg¢des, haja vista

expressamente este fato encontrar supedaneo no Estatuto das Licitagdes.

Além disso, o estudo adentra ao comando legal previsto no art. 92 da
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos cujo teor criminaliza a conduta de

nao se obedecer a ordem cronoldgica de pagamento consoante a exigibilidade.

Ademais, analisa-se, a luz do que vem decidindo o Tribunal de Contas
da Unido sobre a premente necessidade dos 6érgdos publicos estabelecerem
normas interna corporis para disciplinar o processo de pagamento dos titulos
dos quais € devedor, assim como foi feito no Estado de Rondbnia, no Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco e no ambito da Uni&o, através do Minis-

tério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

A monografia contém trés capitulos: no primeiro capitulo, sdo estuda-
dos os principios constitucionais da Administracdo Publica aplicaveis ao critério
da ordem cronoldgica de pagamento; o segundo cuida do estudo pormenoriza-
do do instituto a luz da legislagao vigente, da jurisprudéncia e da doutrina es-
pecial; por fim, o terceiro cuida do estudo do crime previsto no art. 92 da Lei n°
8.666/1993 que tipifica a conduta de pagar fatura sem observancia da ordem
cronoldgica de pagamento. Além desses trés capitulos, tem-se a concluséo

que faz uma abordagem conclusiva e sintética sobre a matéria trabalhada.

A metodologia de trabalho foi pautada em pesquisas literaria, jurispru-
dencial e legal. Nao se cuidou aqui de realizar uma pesquisa de campo, a fim
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de checar em que dimens&o os 6rgaos publicos estdo cumprindo com a obriga-
toriedade de se pagar fatura obedecendo-se a ordem cronoldgica de suas exi-
gibilidades, porém, pelo que consta das decisdes estudadas, trata-se de obri-
gacgao ainda desprezada pela esmagadora maioria dos entes da federagao e
de seus o6rgaos internos, defendendo-se a necessidade de atuagao dos 6rgaos
de controle tanto no estabelecimento de normas internas para estabelecimento
de critérios impessoais e objetivos, quanto relativamente a fomentagao propri-
amente dita deste tdo democratico critério, que é a impessoalidade no momen-

to da realizacédo da despesa publica.
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CAPITULO |

PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O Direito, como um dos ramos das ciéncias sociais aplicadas, € instrui-
do por diversos institutos que orientam seu estudo e sua aplicagao na regula-
mentacédo da vida em sociedade. As normas juridicas, disciplinadas por leis e
outros atos normativos, sejam oriundos do Poder Legislativo, sejam emanados
de quaisquer outras esferas de governo, sao orientadas por principios, postula-
dos, regras, enfim, institutos que alimentam seu conteudo, a fim de que sejam
melhormente compreendidas e aplicadas aos casos concretos, no intento pri-

mordial de resolugado de conflitos de interesses.

A seu turno, o Direito, para fins exclusivamente didaticos, € subdivido
em diversos ramos, conforme suas bases principiolégicas e natureza de sua
atuacdo. E o caso do Direito Administrativo, que tem como foco principal o es-
tudo juridico da Administragdo Publica, das normas, portanto, que a regem.
Dentro do Direito Administrativo, ha sub-ramos, como é o caso da Licitagao
Publica, que também segue os mesmos rudimentos de principios elencados na

Constituicao e em Leis proprias.

A Constituicdo Federal de 1988, instrumento normativo que norteia to-
das as relagdes politicas da nacdo, dedica um capitulo inteiro as normas e
principios aplicaveis a Administracdo Publica. Para efeito deste trabalho, pelo
neste primeiro momento, basta analisarmos o art. 37, caput, cujo conteudo le-
gislativo aponta quais principios devem reger todas as relagdes da Administra-
¢ao Publica, sendo que o art. 3° da Lei Geral de Licitacdes, para efeito de apli-
cacao a este instituto, também elenca principios especiais, entretanto, todos

pautados e orientados por aqueles disciplinados pela Lei Maior.

Nada obstante, embora o artigo 37, caput, da Constituicdo, ndo o elen-
que expressamente, as relagdes juridico-estatais da administragdo publica de-
vem ser pautadas sobretudo no principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular. O principio da supremacia do interesse publico sobre o par-

ticular consiste no principio base do proprio Estado, significando afirmar que a
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finalidade essencial do estado é justamente promover o bem comum, de sorte
que o interesse particular do individuo ndo se sobreponha ao interesse coletivo

devidamente reconhecido.

O art. 37, caput, da Lei Maior, anuncia que a Administragao Publica de-
ve obrigatoriamente pautar suas ag¢des nos seguintes principios: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Na mesma esteira de
raciocinio, o art. 3°, da Lei n°® 8.666/1993, positiva que “a licitacdo destina-se a
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecéo da
proposta mais vantajosa para a administragdo e promogao do desenvolvimento
nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com
os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao ins-

trumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos”.

Estes principios devem ser explorados no cotidiano da Administracéo,
nao somente em relacdo a licitacdo, mas em todos os sentidos, inclusive na
esfera da administragao financeira da gestao publica, como é o caso da ordem
cronoldgica de pagamento, conforme a exigibilidade dos titulos, cujo assunto

alhures melhor sera explorado.

A Licitacdo Publica, na realidade, € um procedimento do qual diversos
atos administrativo emanam. Ela, de per si, forma um procedimento completo.
Porém, depois dela vem o contrato administrativo, apds o qual realiza-se a
despesa publica para aquisicdo dos bens e produtos necessarios a satisfagao
das necessidades publicas. Neste contexto, também, ha incidéncia dos princi-
pios elencados no art. 37, da Constituicdo de 1988, haja vista a violagao a or-
dem cronolégica de pagamento ofende também os principios orientadores da

gestao publica.

1.1. Principio da Legalidade

A Lei é a principal fonte do direito no ambito da Administracdo Publica.
A ela todos os atos administrativos devem se submeter, por ela serem aplica-
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dos e através dela fiscalizados. A Administragcao Publica ndo trabalha a mar-
gem da Lei. Seus atos devem estar pautados em algum segmento legal, seja
principio, seja regra, enfim, suas atividades devem de algum modo seguir o
tramite e as limitagdes desenhadas na Lei formal. BANDEIRA DE MELLO, com

erudicao, esclarece categoricamente este principio, afirmando que:

Este € o principio capital para a configuragao do regime juridi-
co-administrativo. Justifica-se, pois, que seja tratado — como o
sera — com alguma extensao e detenga. Com efeito, enquanto
0 principio da supremacia do interesse publico sobre o interes-
se privado é da esséncia de qualquer Estado, de qualquer so-
ciedade juridicamente organizada para fins politicos, o da lega-
lidade é especifico do Estado de Direito, é justamente aquele
que o qualifica e que Ihe da identidade proépria. Por isso mesmo
€ o principio basilar do regime juridico-administrativo, ja que o
Direito Administrativo (pelo menos aquilo que como tal se con-
cebe) nasce com o Estado de Direito: € uma consequéncia de-
le. E o fruto da submissdo do Estado a lei. E, em suma, a con-
sagracdo da ideia de que a Administragdo Publica s6 pode ser
exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a ativi-
dade administrativa é atividade sublegal, infralegal, consistente
na expedicdo de comandos complementares a Lei.

Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe
o sentido profundo cumpre atentar para o fato de que ele é a
tradugéo juridica de um principio politico: o de submeter os
exercentes do poder em concreto — o administrativo — a um
quadro normativo que embargue favoritismos, persegui¢des ou
desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata e
por isso mesmo impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Le-
gislativo — que é o colégio representativo de todas as tendén-
cias (inclusive minoritarias) do corpo social — garantir que a
atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a concretizacio
desta vontade geral.

O principio da legalidade contrapde-se, portanto, e visceral-
mente, a quaisquer tendéncias de exacerbacido personalistas
dos governantes. Opde-se a todas as formas de poder autorita-
rio, desde o absolutista, contra o qual irrompeu, até as manifes-
tacdes caudilnescas ou messianicas tipicas dos paises subde-
senvolvidos. O principio da legalidade é o antidoto natural do
poder monocratico ou oligarquico, pois tem como raiz a ideia
de soberania popular, de exaltacdo da cidadania. Nesta ultima
se consagra a radical subversdo do anterior esquema de poder
assentado na relacado soberano-sudito (submisso).

Instaura-se o principio de que todo poder emana do povo, de

tal sorte que os cidadaos é que sao proclamados os detentores

do poder. Os governantes nada mais sao, pois, que represen-
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tantes da sociedade. O art. 1°, paragrafo unico, da Constituicao
dispde que: “Todo poder emana do povo, que O exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo”. Além disto, é a representacido popular, o
Legislativo, que deve, impessoalmente, definir na lei e na con-
formidade da Constituicdo os interesses publicos e os meios e
modos de persegui-los, cabendo ao Executivo, cumprindo ditas
leis, dar-lhes a concreg¢do necessaria. Por isto se diz, na con-
formidade da maxima oriunda do Direito inglés, que no Estado
de Direito quer-se o governo das leis, e ndo o dos homens; im-
pera a rule of law, noto of men.

Assim, o principio da legalidade é o da completa submiss&o da
Administracdo as leis. Esta deve tdo somente obedecé-las,
cumpri-las, p6-las em pratica. Dai que a atividade de todos os
seus agentes, desde o que Ihe ocupa o cuspide, isto é, o Pre-
sidente da Republica, até o mais modesto dos servidores, sé
pode ser a de doceis, reverentes, obsequiosos cumpridores
das disposigbes gerais fixadas pelo Poder Legislativo, pois esta
€ a posicdo que Ihes compete no Direito brasileiro.
(2015:p.102)

Portanto, o principio da legalidade é considerado norte das relagdes
institucionais da administracdo publica quanto a pratica de atos que emanem
do Estado, devendo o mais simples comportamento até o mais complexo, efe-
tuado pelo mais simples servidor até o cargo maximo estatal obedecé-lo inte-

gralmente, sob pena de responsabilidade pessoal na hipétese de sua violagao.

Confunde-se tal principio com a ideia propria de Estado Democratico
de Direito, de sorte que um Estado de Direito inexiste sem que a legalidade a
ele seja adstrita. Nas palavras de JOSE AFONSO DA SILVA,

O principio da legalidade é também um principio basilar do Es-
tado Democratico de Direito, proclamado no art. 1° da Consti-
tuigdo de 1988. E, de fato, da esséncia do conceito de Estado
Democratico de Direito subordinar-se a Constituicdo e fundar-
se na legalidade democratica. Sujeita-se, como todo Estado de
Direito, ao império da lei, mas da /ei que realize o principio da
igualdade e da justica, ndo pela sua generalidade, mas pela
busca da igualizagdo das condi¢des dos socialmente desiguais.
Deve-se, pois, ser destacada a relevancia da lei no Estado
Democratico de Direito, ndo apenas quanto ao seu conceito
formal de ato juridico abstrato, geral, obrigatério e modificativo
da ordem juridica existente, mas especialmente quanto a sua
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fungdo de regulamentagdo fundamental, produzida segundo
um procedimento constitucional qualificado. A lei é efetivamen-
te o ato oficial de maior realce na vida politica. Ato de decisao
politica por exceléncia, € por meio dela, enquanto emanada da
atuacao da vontade popular, que o poder estatal propicia ao vi-
ver social modos predeterminados de conduta, de maneira que
0s membros da sociedade saibam, de antem&o, como guiar-se
na realizagdo de seus interesses.

E precisamente no Estado Democréatico de Direito que se res-
salta a relevancia da lei, pois ele nao pode ficar limitado a um
conceito de lei, como o que imperou no Estado de Direito clas-
sico. Ele tem que estar em condigbes de realizar, mediante lei,
intervengdes que impliquem diretamente uma alteracado na si-
tuacéo da comunidade. Significa dizer: a lei ndo deve ficar nu-
ma esfera puramente normativa, ndo pode ser apenas lei de
arbitragem, pois precisa influir na realidade social. E se a Cons-
tituicdo se abre para as transformacoes politicas, econémicas e
sociais que a sociedade requer, a lei elevar-se-a de importan-
cia, na medida em que se caracteriza como desdobramento
necessario ao conteudo da Constituigao.

[.]

A lei é, assim, reconhecida como instrumento institucional de
maior relevancia no controle social, ja que também é um ins-
trumento de dominagéao politica, o que postula atuagado e con-
trole democraticos na sua elaboragao e aplicacao, para coibir
abuso e autoritarismo. (SILVA, 2007, pg. 31-32)

Principio da Impessoalidade

O principio da impessoalidade é refletido pelo préprio principio da iso-

nomia. O art. 5° caput, da Constituicido Federal, normatiza que “todos sao

iguais perante a lei...”. Ora, a igualdade nao pode ser tratada de forma diferente

em situagdes que exijam igualitario tratamento. N&o poderia subsistir no orde-

namento juridico uma ordem para que os cidadaos igualmente fossem tratados

nas relagbes privadas, e desigualmente nas relagdes publicas de mesma en-

vergadura. Ou seja, em quaisquer situag¢des, a natureza central do principio da

igualdade é tratar igualmente os iguais, desigualmente os desiguais na razao

de suas desigualdades.
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O principio constitucional da impessoalidade tem a mesma finalidade.
Busca-se, com ele, tratar a pessoa humana como humana no trato da coisa
publica, sem favoritismo, por um lado, e, por outro, sem humilhacdo ou perse-
guicdo. A todo cidadao precisa ser dado tratamento impessoal, tratando-o, in-
dependentemente de quem quer que seja, dentro do mesmo padrao aplicavel a
qualquer um. BANDEIRA DE MELLO endossa que:

Nele se traduz a ideia de que a Administragdo tem que tratara
todos os administrados sem discriminacdes, benéficas ou de-
trimentosas. Nem favoritismo nem persegui¢des sao toleraveis.
Simpatias ou animosidades pessoais, politicas ou ideoldgicas
nao podem interferir na atuagdo administrativa e muito menos
interesses sectarios, de facgbes ou grupos de qualquer espé-
cie. O principio em causa nao & sendo o proprio principio da
igualdade ou isonomia. Esta consagrado explicitamente no art.
37, caput, da Constituicdo. Além disso, assim como “todos sdo
iguais perante a lei” (art. 5°, caput), a fortiori teriam de sé-lo pe-
rante a Administragao. (2015, pg. 117)

Nos processos de pagamento, tramitados perante o Poder Publico, faz-
se necessaria, com maior concretude, a estrita obediéncia a impessoalidade.
Isto porque é justamente o ato de pagamento de credores o momento em que
efetivamente o recurso publico sai do caixa publico para remunerar o particular
pelo fornecimento de bens ou prestagcédo de servigos. Logo, exige-se absoluta
isonomia nesta ocasido justamente para prestigiar ndo apenas a impessoalida-
de, mas a prépria moralidade administrativa, a qual também todos os agentes

publicos estdo subordinados e estritamente vinculados.

1.3. Principio da moralidade

E dever de todo cidad&o ser honesto nas suas relagdes publicas e pri-
vadas. Do mesmo modo, e com muito mais raz&o, o cidadao precisa ser hones-
14
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to com a coletividade, mormente na qualidade de agente publico, quando de-
signado a realizar trabalho no qual € o interesse publico que deve ser integral-
mente resguardado. A moralidade remonta a ideia de probidade, honestidade e
honradez, resplandecendo as relagbes pautadas nela o brio necessario a dig-
nidade de uma conduta proba dentro do contexto da cidadania. Leciona MO-
REIRA que:

Sob o aspecto subjetivo, o principio da moralidade publica atin-
ge nao s6 a Administracao (direta e indireta), mas também as
pessoas privadas, quando em relagdo com os entes publicos.
Ainda que se possa sustentar validade a atos avessos a Moral
praticados entre particulares, a Administracdo jamais poderia
prestigiar condutas de particulares contrarias a preceito consti-
tucional. As pessoas privadas n&o se encontram imunes a mo-
ralidade em seu relacionamento com a Administragdo — mesmo
porque na hipétese de um agente publico prestigiar ato imo-
ral/amoral de um particular estara, ao seu tempo, praticando
um ato violador de preceito constitucional.

A Constituicdo néo celebra a “moralidade passiva” ao consig-
nar tal principio em seu texto, como se fosse valido seccionar a
mesma conduta em imoral mas valida (para a pessoa privada)
e imoral e valida (para a Administragao).

O entendimento é reforgado nas hipdteses em que o particular
exerce a fungao publica através de delegagao, concessoes, au-
torizagdes e permissdes. O principio da moralidade incide ple-
namente, subordinando a conduta de tais pessoas quando do
exercicio de atributos publicos. Nesse sentido, o STJ ja fixou o
entendimento de que “os empregados ou dirigentes de conces-
sionaria de servico publico também estao sob as ordenancas
do ‘principio da moralidade’, escudo protetor dos interesses co-
letivos contra a lesividade”.

A incidéncia do principio diz respeito a atividade desenvolvida
dentro e fora da Administracdo. Em suas relagdes interna cor-
poris € naquelas externas, que envolvem ativa e passivamente
as pessoas privadas, o principio da moralidade € um dos fun-
damentos de validade da conduta administrativa. Por exemplo:
nao sera valida licitagdo quando exista “acordo” entre os con-
correntes que estipule “prévia divisao” do objeto do certame
(ainda que o resultado econdmico seja positivo). Como, alias,
sdo as previsdes da Lei Anticorrupcao (Lei 12.846/2013), cujo
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art. 5° tipifica condutas moralmente reprovaveis e atribui as
pessoas juridicas a responsabilidade por elas.

Com base nesta compreensao ampla de principio, o STJ ja fir-
mou que “o cumprimento do principio da moralidade, além de
se constituir um dever do administrador, apresenta-se como um
direito subjetivo de cada administrado”. isto é: a pessoa privada
tem o direito de exigir da Administracdo o cumprimento do prin-
cipio, e o Judiciario a competéncia para controlar atos adminis-
trativos que porventura o desrespeitem. (2017, pg.135)

O art. 37, caput, bem como grande parte da legislagdo administrativa
prestigiam em suas disposi¢des normativas o dever do administrador observar
a pratica de qualquer ato administrativo a moralidade administrativa. A violagao
deste principio constitui ato punivel de improbidade administrativa, haja vista a
sociedade nao tolerar o trabalho de servidor que atente contra a honestidade

publica exigida no exercicio do munus publico de administrar.

1.4. Principio da publicidade

A publicidade é principio expressamente previsto no Texto Maior. Cui-
da-se de principio intimamente relacionado a transparéncia da gestao publica,

se com ele efetivamente ndo se confunde.

A publicidade consiste no ato compulsério, por parte do Poder Publico,
de externar todos os atos administrativos e todas as movimentagdes cujo con-
teudo seja afeto ao interesse publico. O caput do art. 37 da Constituicdo Fede-
ral elenca este principio como norteador das relacdes da Administragao Publi-
ca, porém, nao deve ser utilizado para promogao pessoal do agente publico,
sob pena de se desvirtuar a finalidade para a qual existe. E o que disciplina a

Constituicao a luz do art. 37, § 1°, cuja norma enuncia que:
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A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campa-
nhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo, informa-
tivo ou de orientagéo social, dela ndo podendo constar nomes,
simbolos ou imagem que caracterizem promogao pessoal de
autoridades ou servidores publicos.

A publicidade dos atos da administracado publica esta diretamente atre-
lada aos direitos fundamentais do cidadao, a exemplo do direito de peticdo e de
acesso a informacado ampla, com excecao das hipoteses estritamente na cons-
tituicdo previstas. A Constituicado Federal registra em seu art. 5°, inciso, XXXIII,

que:

todos tém direito de receber dos 6rgaos publicos informacgdes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral,
que serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabili-
dade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a se-
guranga da sociedade e do Estado.

Além disso, o inciso XXXIV, do mesmo dispositivo constitucional anun-
cia que “sao a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:
o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilega-
lidade ou abuso de poder”.

A Lei n® 12.527/2011 regulamenta o direito de acesso a informacgao, ou
seja, o direito que o cidadao tem de conhecer sem restricbes o que faz ou dei-
xa de fazer o Poder Publico através de seus agentes. Esta tem ainda encontra
na pratica muita dificuldade em sua execugao, cujos obstaculos precisam ser
enfrentados e transpassados pela sociedade, a fim de que a Administracao
Publica possa funcionar a vista de todos aqueles que se interessem em saber o

que dentro dela ocorre diariamente em tempo real. Além desta lei, outras ja
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buscaram efetivar o principio da transparéncia na gestao publica, como € o ca-
so da Lei de Responsabilidade Fiscal, alterada pela Lei Complementar n°
131/2009, que obriga os entes da Administracao Publica publicar em tempo

real a execugao orcamentaria.

Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena
transparéncia em seus comportamentos. Nao pode haver em
um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1°, paragrafo unico, da Constituicdo), ocultamento
aos administrados dos assuntos que a todos interessam, e mui-
to menos em relagdo aos sujeitos individualmente afetados por
alguma medida.

Tal principio esta previsto expressamente no art. 37, caput, da
Lei Magna, regulamentado por uma importantissima lei, a de n.
12.527, de 18.11.2011, ademais de contemplado em manifes-
tagdes especificas do direito a informagédo sobre os assuntos
publicos, quer pelo cidadao, pelo s6 fato de sé-lo, quer por al-
guém que seja pessoalmente interessado. E o que se & no art.
59, XXXIII (direito a informagéao) e XXXIV, “b”, este ultimo para
o caso especifico de certiddo (a ser expedida no prazo maximo
de 15 dias, conforme a Lei 9.051, de 18.5.1995) para defesa de
direitos e esclarecimento de situacbes de interesse pessoal.
Além disso, o mesmo art. 5°, no inciso LXXII, confere a garantia
do habeas data para assegurar judicialmente o conhecimento
de informagdes relativas ao impetrante que constem de registro
ou banco de dados de entidades governamentais ou de ambito
publico, bem como para a retificacdo de dados que neles este-
jam armazenados.

Na esfera administrativa o sigilo s6 se admite, a teor do art. 5,
XXXIII, precitado, quando “imprescindivel a seguranca da So-
ciedade e do Estado”.

De acordo com a precitada Lei 12.527, o direito a informacéao
incide sobre quaisquer entidades governamentais, bem como
entidades privadas que recebam recursos publicos, ressalva-
das as estatais exploradoras de atividade econOmica, na forma
do art. 173 da Constituicido Federal, no que estiverem elas vin-
culadas as exigéncias de sigilo comercial necessario ao exerci-
cio da competicdo empresarial.

Tem direito ao sobredito acesso, ademais gratuito — e a ser sa-
tisfeito no prazo maximo de vinte dias prorrogaveis, motivada-
mente, por mais dez — quaisquer cidaddos ou pessoas juridi-
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cas. Compreende-se no conceito de informacdo, de acordo
com o art. 4° da lei em causa, entre outros, “dados, processa-
dos ou nao que podem ser utilizados para a producgio e trans-
missdo de conhecimento, contidos em qualquer meio, suporte
ou formato”. Independentemente de solicitacdo de quem quer
que seja, ficam obrigados a divulgar e disponibilizar as infor-
macodes de interesse coletivo ou geral os érgdos e entidades
que as detenham, com ressalva apenas do direito a intimidade
e dos elementos que possam comprometer a seguranga nacio-
nal.

Como conclui Weida Zancaner em magnifico artigo sobre o te-
ma, da integra da lei deflui o claro objetivo de tornar transpa-
rente toda a atividade estatal, inclusive seus planos de governo
e a forma de implementa-los, fazendo-o através de facil acesso
deles a toda a Sociedade. pretende-se, dessarte, romper com a
cultura de sigilo comum no Poder Publico, sobretudo nos cha-
mados “anos de chumbo”, isto é, os da ditadura militar, substi-
tuindo-a pela cultura da transparéncia. Dai, a mais extrema im-
portancia desta lei, que pode vir a ser um marco de uma nova
era administrativa no Pais. (MELLO, 2015, pg. 117)

Portanto, o principio da publicidade esta intimamente relacionado com
o Estado Democratico de Direito, haja vista a existéncia deste subsistir em fun-
¢ao da sociedade, para servi-la em suas necessidades primordiais, ndo haven-
do que se estabelecer sigilos funcionais nesta agado de prestagdo social dos

servigos publicos.

1.5. Principio da Eficiéncia

O Principio da Eficiéncia foi inserido no art. 37 da Constituicdo pela
Emenda Constitucional n° 19/98. Visou a referida emenda inserir o0 modelo ge-
rencial de administragao da res publica, voltada ao controle de resultados das

atividades administrativas nas diversas faces de atuacéo.

Economicidade, qualidade e rapidez na prestagao dos servigos publi-
cos, produtividade, dentre outros, sdo valores inerentes a fomentagao do prin-
cipio da eficiéncia.
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E impossivel deixar de relacionar o principio da eficiéncia com
uma légica da iniciativa privada de como administrar. Porém,
o Estado n&o é uma empresa; nem sua missao, buscar o lucro.
Por isso, o principio da eficiéncia ndo pode ser analisado se-
nao em conjunto com os demais principios do Direito Adminis-
trativo. A eficiéncia ndo pode ser usada como pretexto para a
Administragcdo Publica descumprir a lei. Assim, o conteudo juri-
dico do principio da eficiéncia consiste em obrigar a Adminis-
tracdo a buscar os melhores resultados por meio da aplica-
¢ao da lei. (MAZZA, 2017, pg. 139)

Portanto, o principio constitucional da eficiéncia consiste no modo em
que o exercicio da fungdo administrativa se realiza. Nao pode ser confundida

nem com eficacia nem com efetividade, se ndo vejamos:

Segundo a ligao de José dos Santos Carvalho Filho, eficiéncia,
eficacia e efetividade sdo conceitos que nao se confundem. A
eficiéncia seria 0 modo pelo qual se exerce a fungdo adminis-
trativa. A eficacia diz respeito aos meios e instrumentos em-
pregados pelo agente. E a efetividade é voltada para os resul-
tados de sua atuagao. (MAZZA, 2017, pg. 139)

No contexto administrativo hodierno, € inconcebivel uma administracao
publica ineficiéncia, embora lamentavelmente ainda a sociedade nao experi-
mentou, em diversos segmentos, uma administracdo plenamente eficiente. Po-
rém, mister se faz ressaltar que a Constituicdo € instrumento normativo tam-
bém orientado por programas e proje¢des pro futuro, razao pela qual espera-se
que os gestores, doravante, tomem ciéncia da grande responsabilidade que os
rodeia, fazendo com que suas atividades institucionais possam eficientemente

refletir no contexto social em sua plenitude.
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CAPIiTULO Il

A ORDEM CRONOLOGICA DE PAGAMENTO

O nucleo tematico deste trabalho é exatamente o estudo dos contornos
normativos da ordem cronolégica de pagamento, prevista no art. 5° da Lei Ge-
ral de Licitacbes e Contratos Administrativos. Tem como objetivo central anali-
sar sua funcdo normativa, seu sentido e alcance, bem como sua vulnerabilida-
de no quesito aplicagao pratica deste importante instrumento de protegao dos
principios constitucionais que regem a Administragcado Publica, notadamente os
principios da moralidade administrativa e da impessoalidade, que cus-
tam(taram) tdo caros ao Estado Democratico de Direito.

A “estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades” & ex-
pressdo normativa constante do art. 5° da Lei Nacional n° 8.666/93. Consagra-
se neste dispositivo o dever funcional da Administracdo Publica adimplir suas
obriga¢des tendo como critério a ordem temporal de suas exigibilidades, vale

dizer, da apresentagao do respectivo titulo obrigacional.

Positiva o art. 5°, ipsis litteris:

Art. 5°. Todos os valores, precos e custos utilizados nas licita-
¢bes terdo como expressdo monetaria a moeda corrente naci-
onal, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada
unidade da Administracdo, no pagamento das obrigacoes re-
lativas ao fornecimento de bens, locacdes, realizacdo de obras
e prestagao de servicos, obedecer, para cada fonte diferen-
ciada de recursos, a estrita ordem cronoldgica das datas
de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes
razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da
autoridade competente, devidamente publicada.

O conteudo normativo deste artigo de lei € amplo e afeta diretamente o
funcionamento interna corporis de todos os érgédos da Administragdo Publica.

Sabe-se que o sistema de pagamento da administracdo abrange diversos
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segmentos e inclui varias etapas, desde a realizagdo da despesa até o efetivo
cumprimento da obrigagdo de dar (pagar) do Poder Publico.

A seu turno, o dispositivo em comento positiva que “Todos os valores,
precos e custos utilizados nas licitagbes terdo como expressdo monetaria a
moeda corrente nacional...” ou seja, o Real, moeda brasileira, ressalvada a hi-
potese de licitagdes internacionais, na forma do art. 42 da Lei n°® 8.666/93. Na-
da obstante, fica este ponto do dispositivo registrado para efeito meramente
didatico, haja vista n&o tratar especificamente da matéria a ser primorosamente

examinada neste trabalho.

Quanto ao instituto da ordem cronoldgica de pagamento, para melhor
compreensao, mister examinar alguns conceitos basicos citados no amago do
dispositivo legal escrito no art. 5° da Lei Geral de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos. E o caso dos seguintes institutos juridicos: emprenho, liquidacéo,
pagamento, fonte de recurso, cronologia de datas e motivagado do ato adminis-
trativo (neste caso, é necessaria a motivacao do ato administrativo que deter-

minar a pretericdo da ordem cronolégica de pagamento).

Deve-se compreender, primeiro, 0 mecanismo administrativo que de-
flagra e finda um processo de pagamento, haja vista a necessidade de firmar
entendimento acerca de qual momento processual esta ordem pode sofrer pre-

tericao.

Sabe-se, a priori, que toda despesa realizada pela Administracdo Pu-
blica exige prévio processo administrativo, o qual, para ser valido, deve ser de-
vidamente motivado, ou seja, deve expor com clareza a justificativa da realiza-
¢ao da despesa, esclarecendo a necessidade da realizagdo do respectivo dis-
péndio publico. Sendo assim, percebe-se que trata-se de situagcdo que nao
destoa da teoria do ato administrativo, aplicando-se todas as regras, com muito
mais razao, aos processos cuja finalidade consista na utilizagdo real de recur-

sos publicos.

Normalmente, uma despesa publica é originaria de um contrato admi-

nistrativo, cujo fundamento pode ser uma licitagdo, uma dispensa ou inexigibili-
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dade de licitagdo. De todo modo, as vezes nem mesmo um contrato propria-
mente dito se concretiza, porém ha no @mago do processo algum instrumento
formal que o substitua, no qual estara exposto o valor da despesa a ser reali-
zada. Cite-se como exemplo as disposi¢des positivadas nos arts. 60, paragrafo
unico, e 62, todos da Lei n° 8.666/93.

Por outro lado, outras despesas ordinarias existem, tais como, paga-
mento de folha de pessoal, encargos sociais, transferéncias legais e constituci-
onais, juros e encargos, dentre outros, os quais nao estao incluidos na exigén-
cia da ordem cronoldgica de pagamento, prevista no art. 5° da Lei de Licita-
¢oes, haja vista este dispositivo expressamente prever que a observancia da
ordem cronoldgica de pagamento € compulséria nos processos de despesa
que versem sobre obrigagdes cujo objeto consista no fornecimento de bens,

locagdes, realizagdes de obras e prestacao de servigos.

Assim sendo, firmado o compromisso do particular para com a Admi-
nistragcdo Publica, o contrato ou outro instrumento que legitimamente o substi-
tua deve ser emprenhado, pois ndo pode haver despesa publica sem que pre-
viamente haja reserva orcamentaria para tanto. Cumprida esta fase, fornecido
o produto, locado o bem, realizada a obra e/ou prestado o servigo nasce, para
o contratado, o direito a satisfagdo pecuniaria relativa ao bem fornecido, a loca-
cao efetuada, ao servico prestado e a obra realizada, e para o contratante, no
caso, o respectivo ente publico, o dever de cumprir com a obrigagao de paga-
mento. Liquida-se, portanto, o titulo, cujo conteudo da liquidagao versa justa-
mente sobre a certificacdo de que o setor e/ou a autoridade competente rece-

beu o quanto nele descrito.

Consoante dispde o art. 58 da Lei n° 4.320/1964 “O empenho de des-
pesa € o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obri-
gacgao de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢do”. Traduz-se
essencialmente na reserva orgamentaria que deve ser resguardada antes da
realizacéo de despesa publica, haja vista que, nos termos do art. 60 do supraci-
tado diploma normativo, que “E vedada a realizacdo de despesa sem prévio

empenho”. Antes mesmo da licitagdo ser deflagrada, o érgdo competente pela
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administragcdo orgcamentaria deve se manifestar sobre a existéncia de dotagéo
orcamentaria, bem como sobre saldo orgcamentario em cada uma das dotagdes
que serao utilizadas na realizacdo da despesa, a fim de que o ente federativo
nao realize um certame, com todos os seus respectivos custos, sendo que, ao

final, ndo se tenha orgamento para subsidia-la.

O empenho ¢é ato de formalizagdo da destinacao da verba or-
camentaria para liquidagdo de uma obrigagcao. Mas o empenho
néo gera a divida nem a torna exigivel. Quando muito, trata-se
de ato interno da Administragcéo, pelo qual os recursos neces-
sarios ao pagamento da divida sao para isso alocados.

A producdo do empenho pressupde a existéncia de uma obri-
gacgéo, a qual pode (ou nao) ser exigivel. Mas a exigibilidade
deriva do cumprimento de outros requisitos — ndo da produgao
do empenho. Portanto, a auséncia de empenho néo significa
inexigibilidade da obrigacéo. E perfeitamente possivel que haja
empenho antes mesmo de tornar-se exigivel a obrigagao. Veja-
se que, em muitos casos, a propria contratacao € formalizada
através de nota de empenho (Lei 8.666/1993, art. 62).

Em cada caso, a Administragdo dispora acerca dos requisitos
de exigibilidade do pagamento em favor do particular contrata-
do. No restante, as alternativas dependerao das circunstancias.
Deverdo ser observadas algumas regras inafastaveis. (JUS-
TEM FILHO, 2016, pg. 172)

O pagamento, que se fundamenta sempre em decisdo exarada pelo
respectivo ordenador de despesa, € feito apos a regular liquidagéo do titulo (Lei
n° 4.320/1964, art. 62). A liquidacao da despesa “consiste na verificagdo do
direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comproba-
térios do respectivo crédito” (Lei n° 4.320/1964, art. 63). A liquidagdo tem como
finalidade essencial apurar (a) a origem e o objeto do que se deve pagar; (b) a
importancia exata a pagar; (c) a quem se deve pagar a importancia, para extin-
guir a obrigacao (Lei n® 4.320/1964, art. 63, § 1°).
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2.1. CONCEITO DE ORDEM CRONOLOGICA E ORBIGATORIEDADE LE-
GAL

Ante as consideracgdes e conceitos acima apresentados, mister discutir,
em separado, o conceito de ordem cronolégica de pagamento, tema deste tra-

balho, e a atividade compulséria do Estado em realiza-la.

Como normatiza o art. 5° da Lei Geral de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos, a Administragdo Publica, no pagamento das obrigagdes relativas ao
fornecimento de bens, locacdes, realizagao de obras e prestacido de servicos,
deve “obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cro-
noldégica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes
razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade com-

petente, devidamente publicada”.

Deve-se dar relevancia especial a esse trecho da lei. E cedico
que muitas unidades administrativas desrespeitam totalmente o
critério cronologico quando da liberagdo de pagamentos a for-
necedores e prestadores de servico, preterindo obrigacbes
mais antigas em favor daquelas contraidas em periodo mais
recente, por particulares “mais proximos” do nucleo daquele
Poder. Essa pratica é odiosa e fomenta a corrupgao, através de
financiamentos escusos e propinas que subvertem a moralida-
de administrativa em troca da “amizade do rei”. (TORRES,
2017, pg. 100)

No mesmo sentido, leciona Marcal Justen Filho, aludindo que:

Impde-se que os pagamentos devidos pela Administracao aten-
tem para a ordem cronoldgica das exigibilidades. Isso significa
que a Administracdo nao pode “escolher” a quem “beneficiara”
com o pagamento. Isso evita praticas reprovaveis que ja foram
denunciadas, em que a liberagdo do pagamento ficava na de-
pendéncia de gestdes politicas etc. a previsdo de alteragdo da
ordem cronoldgica dos pagamentos em razdo de “relevantes
razdes de interesse publico” é potencialmente apta a ofender o
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principio da isonomia. A Administragéo nao pode beneficiar de-
terminados particulares e estabelecer privilégios no tocante aos
pagamentos. Muito menos poderia fazé-lo por meio da invoca-
¢ao do “interesse publico”, o qual exige, isto sim, que a Admi-
nistragdo trate os particulares de modo isondmico. (JUSTEN
FILHO, 2016, PG. 163)

Pelo teor do citado dispositivo legal deduz-se que a obrigatoriedade de
observancia da ordem cronoldgica ndo se refere a nenhuma outra etapa do
processo administrativo de pagamento, além do préprio pagamento. Ndo se
imprime obrigatoriedade de se seguir a cronologia prépria do pagamento quan-
do do ato administrativo de liquidagao, por exemplo. Defende-se aqui que é na
tesouraria que se deve fazer a tabela cronolégica das faturas para pagamento.
Porém, toda a cadeia processual é responsavel pela violagcdo destas normas,
haja vista que a tesouraria nao tem como adivinhar se no gabinete do fiscal do
contrato ha nota com data de atesto anterior aquela que o setor de pagamento
tem em maos. Logo, caso haja pretericdo nesta hipotese, é responsavel o fiscal
do contrato ou qualquer outra pessoa que incorra na ilicitude. JUSTEN FILHO
fala que a Administragdo deve liquidar as faturas segundo a ordem cronoldgica
de suas exigibilidades. Porém, pode-se entender o uso do termo liquidagéo
como sendo o efetivo cumprimento do dever de adimplemento, haja vista que o
s6 fato da contabilidade do 6rgéo publico liquidar a nota, s6 por si, ndo compele
o setor de pagamento a cumprir a cronologia. Vejamos:

O referido art. 5° consagra o dever de a Administragao liquidar
suas dividas segundo a ordem cronolégica. Ou seja, € inques-
tionavel que a Administracdo tem de cumprir os prazos e satis-
fazer as dividas segundo as regras previstas em Lei ou no con-
trato. Mas, além disso, a Administracdo esta constrangida a
observar uma ordem cronoldgica, de tal modo que nao dispde
de discricionariedade para escolher a ordem de preferéncia pa-
ra pagamento. O dispositivo retrata um plus, no que tange a
disciplina do cumprimento das obriga¢des por parte da Admi-
nistragdo. Nao apenas ha o dever de liquidar a divida, dentro

26



FACULDADE
D BAIANA DE
DIREITO

de prazos preestabelecidos, como também ndo ha margem de
liberdade para escolher quem sera beneficiado antes. (2016,

pg. 166)

Trata-se, portanto, de uma regra legal. Nada obstante, sofre excegoes,
devido a propria complexidade da Administracdo Publica. Porém, mesmo nas
hipéteses de excecdo, a Administracdo deve motivar o ato que autoriza o pa-
gamento fora da ordem cronoldgica, bem como publica-lo, a fim de que a soci-
edade detenha o controle dos atos administrativos, e que a autorizacdo excep-
cional ndo viole as bases principiolégicas da res publica. Por isso, a publicidade

compulsoria do ato justificando a medida.

Nas compras e servigos, a ordem cronologica € aferida através do
atesto pelo fiscal do contrato. Nao se trata de exclusividade esta pratica, porém
€ a mais utilizada. Nada obstante, trata-se de medida falha, haja vista o atesto
ficar para ser aposto na nota fiscal a posteriori, e, neste momento, a quebra da
regra correr sério risco. Cabe também ao fornecedor exigir no ato da entrega
da nota que seja imediata e devidamente atestada, caso a administragao utilize
este mecanismo. Hodiernamente a tecnologia disponibiliza diversos instrumen-
tos que podem ser utilizados para esta finalidade, tal como o protocolo informa-
tizado (ou até mesmo o manual) no respectivo setor. O que importa é que a
forma utilizada para afericdo da ordem né&o viole a impessoalidade, a moralida-

de e a legalidade no trato da coisa publica.

(...) determinacdo a (omissis) para que somente efetue o pa-
gamento das notas fiscais que contiverem ateste realizado por
servidor formalmente designado para fiscalizagcdo do contrato,
em que seja possivel identificar o responsavel e a data do ates-
te. (TCU, Acérdao 5.648/12)

Para aquelas despesas constituidas a partir da vigéncia da Lei
n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, cada unidade da Administra-
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¢ao Publica devera obedecer, quando do pagamento das obri-
gacdes relativas ao fornecimento de bens, locagdes, realiza-
¢bes de obras e prestagcbes de servigos, para cada fonte dife-
renciada de recursos, a estrita ordem cronolégica das datas de
suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razbes
de interesse publico, mediante prévia justificativa da autoridade
competente, devidamente publicada, nos termos do caput do
artigo 5°, sob pena de infringéncia ao disposto no artigo 92, em
sua parte final. (TCSC, Processo COM-TC0022006/35).

JACOBY, em sua obra Vade Mecum de Licitagdes e Contratos, colaci-
ona, ao comentar o art. 5° da Lei Nacional n° 8.666/1993, diversas decisbes de
tribunais de contas brasileiros acerca da matéria, as quais reforcam categori-
camente a necessidade de fomentacdo deste mandamento legal, haja vista a
premente necessidade de concretizacdo dos principios da impessoalidade e

moralidade administrativas. Ei-las, portanto:

Ordem de pagamento - justificativa prévia

Nota: o TCDF exigiu o cumprimento da ordem de pagamento
prevista no art. 5° da Lei 8.666/93 e, ainda, recomendou que a
justificativa pela inobservancia da regra deva ser prévia e ndo
posterior. Fonte: TCDF. Processo n° 3269/1999. Decisdo n°
4965/2000.

Ordem de pagamento - multa ao gestor

TCE/RS esclareceu: “[...] a aplicagado da penalidade pecuniaria
multa, com fundamento neste item, se deu em face de nao ter
sido observada a estrita ordem cronoldgica exigida pela Lei
Federal, ja citada, fato que nao foi contestado pelo Recorrente,
permanecendo valido o aponte [...].” Fonte: TCE/RS. Recursos
de Embargos. Processo n° 003101-02.00/1998-3. Boletim
454/1999. 12 ago. 1999.

Ordem de pagamento - violagao — multa

Nota: o Tribunal de Contas do Distrito Federal aplicou multa em
empresa publica, por ter violado a ordem de pagamento de fa-
turas. Multa de R$ 3.000,00 (jul./2004). Fonte: TCDF. Processo
n° 1119/2001. Sessao Extraordinaria n° 400, de 06 de julho de
2004.
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Pagamento - critério objetivo

TCU determinou: “[...] estabelecga critérios objetivos de libera-
¢ao dos pagamentos, considerando-se suas necessidades ope-
racionais e sociais, a fim de que, na escassez de recursos, nao
fique ao total alvedrio do dirigente a decisdo de pagar, com o
dinheiro disponivel, o fornecedor ‘A’ ou ‘B’, atendendo-se aos
principios da impessoalidade e da moralidade, previstos no
“caput” do art. 37 da Constituicdo.” Fonte: TCU. Processo n°
TCO008. 429/1993-6. Decisdo n° 296/1997 - 2a Camara.

Pagamento - ordem cronolégica

Normatizagdo: “A publicagdo prevista no art. 5° da Lei n°
8.666/93 deve ser no Diario Oficial da Unido para a Administra-
cao Federal e nos Diarios Oficiais dos Estados e dos Munici-
pios, se existir, para as demais esferas de Governo.” Fonte:
Mensagem CONED/STN n° 653816, de 24 de agosto de 1994,
Inscricao restos a pagar de empenhos e convénios.

Pagamento - ordem cronolégica

TCU orientou: “...] efetue os pagamentos devidos por servicos
executados em contratos de obras publicas obedecendo, para
cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronoldgi-
ca das datas de suas exigibilidades, ou seja, de cada medigao
de servigos, nos termos do art. 5° da Lei n° 8.666/93, com as
alteragbes dadas pela Lei n° 8.883/94 [...].” Fonte: TCU. Pro-
cesso n° TC-004.426/2004-0. Acordao n° 888/2004 - Plenario.
No mesmo sentido: 1) TCDF. Processo n° 559/2001. Decisao
n° 1768/2004; 2) TCDF. Relatério Analitico e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo do Distrito Federal, exercicio de
2003. Relator: Conselheiro Jorge Ulisses Jacoby Fernandes.
Disponivel em: http://www.tc.df.gov.br. 3) Com aplicacao de
multa -TCDF. Processo n° 1.119/2001. Decisédo n° 67/2004. SO
Reservada n° 400, de 06 jul. 2004. Disponivel em:
http://www.tc.df.gov.br. 4) TCU. Processo n° TC002.869/2004-
0. Acérdao n° 913/2004 - Plenario. Doutrina: Dever de pagar o
contrato - mecanismo de controle para reduzir a corrupgao in.
Revista Forum de Contratagao e Gestao Publica, ano 3, n° 32,
Agosto de 2004, p. 4149.

Pagamento — transparéncia

TCU decidiu: “1.1.6. quanto aos processos de pagamento: [...]
1.1.6.1. conduza com transparéncia os procedimentos para
execucdo das despesas, de modo a propiciar igualdade de
condicbes entre as empresas interessadas”. Fonte: TCU. Pro-
cesso n° TC-011.757/2006-9. Acoérdao n° 1110/2007 - la Cama-
ra.

Recursos - fornecimento de bens

TCU decidiu: “[...] determinar a Fundacgao Universidade de Bra-

silia que, no pagamento das obrigagdes relativas ao forneci-

mento de bens, locagdes, realizacao de obras e prestagcao de

servigos, obedega, para cada fonte diferenciada de recursos, a
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estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilidades, nos
termos do art. 5°, caput, da Lei n° 8.666/93 [...].” Fonte: TCU.
Processo n° TG 002.869/2004-0. Acordao n° 913/2004 - Plena-
rio.

Suspensao dos pagamentos - pregos excessivos ou cobran-
¢a de servigcos nao realizados Relator observou: “[...] a jurispru-
déncia deste Tribunal tem convergido no sentido de determinar
a suspensao total dos pagamentos pertinentes a contratos em
que haja pregos excessivos ou cobranga de servigos ndo reali-
zados”. Cito, nesse passo, os seguintes acordaos conduzidos
pelo Ministro-substituto Augusto Sherman Cavalcanti, relator do
citado Acordao 1021/2003, em que foi ordenada a sustagao
dos pagamentos diante da ocorréncia de sobrepreco ou super-
faturamento: Acoérddaos 963/2003, 1293/2003, 1925/2003,
1504/2004 e 1506/2004, todos do Plenario. Nesses arestos, o
Tribunal ordenou a sustagdo de todos os pagamentos relacio-
nados aos respectivos contratos inquinados por precos ou fatu-
ras excessivas, até a devida regularizagédo, sem prejuizo da fu-
tura compensacgao, quando retomada a execugao contratual,
de pagamentos efetuados a maior [...]. Fonte: TCU. Processo
n° | (X) 14.644/2004-5. Acérdao n° 1.944/2004 - Plenario.

Portanto, consiste a ordem cronolégica de pagamento no ato adminis-
trativo de pagar fatura conforme a ordem de chegada a repartigdo publica e
observada cada fonte de custeio (que sera explorada mais adiante). “Isso signi-
fica que, uma vez entregue o bem, prestado o servigo ou realizada a obra, o
adimplemento da obrigacao, pelo Poder Publico, deve ser isonémico, respei-
tando a ordem de verificagdo desse direito do credor” (TORRES, 2017, pg. 99).

2.2. PROTEGAO LEGAL AO EQUILIBRIO ECONOMICO DO CONTRATO

No mercado econdmico, disso toda pessoa tem conhecimento, as em-
presas precisam de capital para financiar suas atividades diarias, enfim, para
custear sua propria sustentagao, desde o pagamento de tributos e obrigagoes

sociais até o pagamento de folha, insumos, etc.

Nao é diferente jamais quando se trata de empresa que participa de li-

citacdo publica. A par disso, é de notorio conhecimento que a Administragéo
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Publica € a maior consumidora de produtos, servicos e obras, haja vista sua
extens&do material. Trata-se da maior pessoa juridica que contrata terceiro para
fornecimento de materiais, prestacao de servicos, locagcao de bens moéveis e

imoéveis, construcao de obras de baixa, média e alta complexidade.

Sendo assim, significa dizer que, uma vez contratada pelo poder publi-
CO, a empresa precisa ver suas vendas devidamente adimplidas, a fim de que a
base de sustentacdo de sua existéncia, o capital, possa permanentemente oxi-
genar suas atividades. O pagamento certo das obrigagdes oriundas do contrato

administrativo esta intimamente relacionado com o equilibrio contratual.

O texto constitucional da Republica, art. 37, inciso XXI, enuncia que:

“ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servicos, compras e alienagbes serao contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi-
¢bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabele-
cam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efeti-
vas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as
exigéncias de qualificagédo técnica e econémica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigacdes” (g.n).

De nada adiantaria a Constituigdo Federal estabelecer uma garantia
para cumprimento por parte da Administragdo, sem que a legislagao implemen-
tasse meios e instrumentos a compelir o gestor publico ao adimplemento im-
pessoal e moral das obrigagbes contratualmente firmadas, sem submissao ao
seu puro arbitrio. Ora, a contratada necessita de recursos para manter o con-
trato eficientemente realizado. Para isso, indispensavel o cumprimento pontual

do pagamento.

JUSTEN FILHO ensina que:
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Em primeiro lugar, a regra do art. 5° integra a tutela a equacao
econdmico- financeira dos contratos administrativos. [...]. A
Constituicao assegurou a projecao de lucratividade constante
de proposta do particular. A relagdo entre encargos e vanta-
gens, externada na oferta do particular aceita pela Administra-
¢ao, é protegida contra eventos externos e internos, imprevisi-
veis ou de consequéncias incalculaveis. O prazo de liquidacao
da obrigacao por parte da Administracdo integra, sem qualquer
duvida, a equacado econémico-financeira do contrato adminis-
trativo. Quando o particular formula sua proposta, toma em vis-
ta a dilacdo de tempo necessaria a obtengdo do pagamento.
Com efeito, é relevante para o particular ndo apenas o prazo
em que sua obrigacao é exigivel, o que envolve um encargo
para ele, mas também a determinagao do prazo previsto na lei,
no ato convocatoério ou no contrato para que a Administragao
satisfaga a prépria obrigagao.

Observe-se que de nada serviria a Constituicdo fornecer todas
as garantias a intangibilidade da equagéo econémico-financeira
se, ao mesmo tempo, liberasse a Administracao realizar o pa-
gamento como e quando bem entendesse. A liberacdo para a
Administracao realizar o pagamento em condic¢des, inclusive de
prazo, que melhor lhe aprouvessem significaria inutil todo o sis-
tema constitucional de garantia a equacdo econdmico-
financeira do contrato. Isso seria um contrassenso, que condu-
ziria a frustracdo da razdo de ser de inUmeras regras e princi-
pios constitucionais. Se a Constitui¢cao tutela o particular contra
eventos aptos a impedir a obtencgao integral das vantagens ori-
ginalmente previstas, tem de reputar-se que essa garantia
abrange, inclusive e também, a fixagdo de um prazo maximo
para liquidacdo da obrigacdo assumida. (JUSTEN FILHO,
2016, PG. 164)

E bem certo isso: que a Administracdo Publica, ao contratar uma obra,

um servigo ou fornecimento, precisa esta devidamente planejada para cumprir

com 0s compromissos assumidos no contrato, notadamente o de pagar em dia,

haja vista embutida ao respectivo contrato esta a vida da propria empresa e de

centenas de familias que dela dependem.

2.3. PRINCiPIO DA MORALIDADE

A Constituicdo e a Lei trabalham na legitima intencdo de evitar que a

Administracdo Publica seja usada em beneficio particular, ou seja, daqueles
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que detém a geréncia dos atos de poder. Visa, portanto, preservar a suprema-
cia do interesse publico sobre o privado. Vale dizer, a maquina publica precisa

ser usada a servico do bem comum, finalidade ultima do Estado.

Ora, a inseguranga juridica gerada aos administrados seria inevitavel,
caso o gestor publico dispusesse de liberdade para estabelecer prazos e crité-
rios pessoais para adimplir os compromissos oriundos do contrato administrati-

VOS.

Sobre este principio, no @amago do estudo do critério da ordem cronolé-

gica de pagamento, JUSTEN FILHO leciona o seguinte:

Se a Administragdo Publica dispusesse de liberdade para fixar
0 prazo para liquidacdo de suas obrigacbes, estaria aberta a
porta para a fraude a moralidade.

A manifestacdo mais ébvia da imoralidade seria o rasteiro (mas
nao menos repugnante) atentado a probidade. O agente admi-
nistrativo titular da competéncia para decidir acerca do momen-
to inicial do curso do prazo seria tentado a comercializar o crité-
rio de decisdo. Poderia condicionar a pratica do ato a obtengao
de vantagens pessoais. Qualquer flexibilidade para determina-
¢do do curso do prazo de pagamento traria riscos incompati-
veis com a ordem juridica constitucional. Nao é compativel com
a Constituicdo brasileira qualquer dispositivo que propicie ou
facilite a improbidade.

A indeterminacao das regras sobre o tema da liquidagcao das
obrigacdes da Administragdo infringe outros angulos do princi-
pio da moralidade. Esta em jogo a questao da boa-fé. O regime
juridico de Direito Administrativo compreende a previsdo de
prazos para cumprimento das prestagdes que incumbem ao
particular, com severa disciplina sancionatoria para o inadim-
plemento (mesmo parcial). Violaria a ordem juridica democrati-
ca que a Administracao pudesse dispor livremente acerca dos
prazos para adimplemento das préprias obrigacdes. Tal como a
Administracado tem o dever-poder de exigir o cumprimento pelo
particular dos prazos apropriados, também esta obrigada ela
propria a cumprir os prazos correspondentes para execucgao da
propria prestacéao.

Se o prazo assumisse contornos de peremptoriedade apenas
em relacdo ao particular, estaria frustrada a ideia de que con-

trato administrativo € um vinculo disciplinado pelo principio da
boa-fé. Nem se contraponha que a peremptoriedade de prazo
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existe, mas apenas a partir do inicio do seu curso. Haveria, en-
tao, facultatividade para a Administracdo determinar o inicio do
cémputo do prazo. Ora, este raciocinio propicia a frustragéo da
peremptoriedade de prazo. Equivaleria a defender que o parti-
cular esta obrigado a executar sua prestagdo, mas nao esta
obrigado a assinar o contrato. Portanto, somente haveria ina-
dimplemento do particular se tivesse assinado o contrato, hipo-
tese em que o curso do prazo ter-se-ia iniciado. Ja na auséncia
de assinatura do contrato, nenhum prazo correria e seria veda-
do inquinar de ilicito o comportamento omissivo do particular.
Esse raciocinio € tdo inadmissivel que a propria Lei 8.666/93
determinou que a recusa do particular em assinar o contrato
equivale ao inadimplemento absoluto (art. 81). (JUSTEN FI-
LHO, 2016, pg. 164)

E, conclui o autor, considerando o fato da prevaléncia do interesse pu-
blico a moralidade nao afete o direito particular do contratado em ver cumpridas

as obrigagdes contratualmente firmadas, salientando que:

Nao é possivel adotar regime juridico distinto para a Adminis-
tragdao. Alias, atribuir a Administracdo o poder de escolher
quando executara suas prestacdes podera infringir mais até do
que o principio da boa-fé. Nao sera excessivo afirmar que o
principio republicano sera infringido, eis que o governante tor-
nar-se-a titular proprio e exclusivo do direito de escolha acerca
de suas condutas. Deixara de caracterizar-se um Estado e Di-
reito, em que a conduta administrativa se submete ao regime
juridico.

Por todos os motivos, a Administragdo tem o dever de respeitar
o interesse privado. Esta obrigada a cumprir as prestagdes que
lhe incubem, em prazo determinado previamente. Se assim
nao o fosse, o interesse privado estaria relegado a auséncia de
tutela juridica. Como se trata de vinculo contratual comutativo,
a Administracdo até dispée do dever-poder de exigir que o par-
ticular cumpra com antecedéncia seus deveres, mas nao se
admite que, apos o adimplemento do particular, a Administra-
¢ao escolha quando iniciara o prazo para cumprimento das cor-
respondentes e correspectivas obrigagdes. (JUSTEN FILHO,
2016, pg. 165)
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O principio da moralidade administrativa também visa a prote¢ao do in-
teresse do particular contratado, quando em cumprimento de dever legal ou
contratualmente firmado, de sorte que a administragao publica ndo pode sim-
plesmente ignora-lo, haja vista a necessidade desta, também dentro do para-
metro da moralidade administrativa, adimplir seus compromissos respectivos,

passando, desse modo, socialmente, a boa imagem do Poder Publico.

2.4. NATUREZA JURIDICA DO ART. 5°

O art. 5° da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos é norma de
direito publico, intimamente ligado ao Regime Geral de Direito Publico. Trata-se
de norma que disciplina a eficacia dos direitos e obrigagdes firmados pelas par-
tes no seio da avenga contratual, bem como regula o direito de o particular exi-
gir o pagamento de seu crédito, observando-se a os principios basilares da
Administracdo Publica, notadamente os principios da moralidade e impessoali-
dade, os quais sao pilares fundantes do instituto da ordem cronoldgica de pa-

gamento.

Quanto a eficacia dos direitos e obrigagbes dos contratantes:

O art. 5° nao objetiva disciplinar nem existéncia nem validade
de contratos administrativos. As regras pertinentes estdo conti-
das em outros dispositivos. A obrigatéria observancia de uma
ordem cronoldgica para liquidacdo das obrigagbes da Adminis-
tracdo Publica se relaciona com a questdo da eficacia. Como
visto, o art. 5° prevé regra acerca do regime juridico de eficacia
das obrigacdes derivadas de contrato administrativo, estabele-
cendo a obrigatoriedade de sua liquidagao segundo a ordem
cronoldgica da data das exigibilidades. (JUSTEN FILHO, 2016,

pg. 171)

Quanto ao direito do particular em exigir o pagamento, Marcgal ensina

que:
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Isso significa que a ordem cronoldgica de liquidagao das obri-
gacdes ndo se subordina a questdes de existéncia ou validade.
Ou seja, € irrelevante a data da realizacao da licitagdo e da as-
sinatura do contrato para fins de identificagdo da ordem crono-
l6gica do art. 5°. O que é relevante é a exigibilidade da obriga-
céo.

Ora, a exigibilidade consiste na possibilidade de o credor plei-
tear da Administracao o pagamento. Em outras palavras, ca-
racteriza-se “exigibilidade” quando a obrigagédo se encontra em
grau médio de eficacia ( na terminologia de Pontes de Miranda
e Paulo de Barros Caralho). A exigibilidade consiste na ativa-
¢ao do poder de o credor (contratado) exigir o pagamento em
face da Administragdo. Nao ha exigibilidade quando a obriga-
céo se encontra no grau minimo de eficacia, eis que isso im-
portaria apenas na existéncia do direito subjetivo, ndo da pos-
sibilidade de exigir do devedor (Administragédo Publica) o pa-
gamento.

Logo, a ordem cronoldgica de preferéncias se estabelece em
funcao da data em que as diferentes dividas titularizadas pela
Administragao adquiriram grau médio de eficacia. Apura-se es-
sa data e isso produz, de modo automatico, inclusao do parti-
cular na escala de pagamentos, tendo em vista cada fonte dife-
renciada de recursos. (2016, pg. 171)

Trata-se, portanto, de norma de direito publico de aplicagcdo compulsoé-

ria por todos os 6rgaos do Poder Publico, sob pena de incidéncia do tipo penal

previsto no art. 92 da Lei n°® 8.666/1993 relativamente ao sujeito ativo do crime,

bem como acode a conduta ato de improbidade administrativa, consoante sera

analisado em topico proprio.

2.5. CONTEUDO NORMATIVO

Nem sempre € facil o estudo da exigibilidade do titulo ou fatura cons-

tante da normatizagdo do art. 5° da Lei Geral de Licitagdes e Contratos Admi-

nistrativos, haja vista a complexidade e a riqueza de detalhes que permeiam a

atividade administrativa em todas as suas dimensoes.
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Nao ha lei que estabelega critérios precisos para a definicdo do mo-
mento certo em que se verifique a exigibilidade do crédito apresentado a Admi-
nistracdo. O art. 5° do mencionado estatuto legal restringe-se a compelir o ad-

ministrador a esta obrigagcao de acordo com a fonte de recurso respectiva.

Nos or¢amentos, especialmente os municipais, por exemplo, existem
diversas fontes de recursos, consoante rubrica uniformizada pelo Ministério do
Planejamento do Governo Federal, aplicavel a todas as unidades federativas

da Republica.

As fontes de recursos constituem-se de determinados agrupa-
mentos de naturezas de receitas, atendendo a uma determina-
da regra de destinagéo legal, e servem para indicar como sao
financiadas as despesas orgcamentarias. Entende-se por fonte
de recursos a origem ou a procedéncia dos recursos que de-
vem ser gastos com uma determinada finalidade. E necessario,
portanto, individualizar esses recursos de modo a evidenciar
sua aplicagao segundo a determinagao legal. (BRASIL, Senado
Federal. Disponivel em
https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/fonte-de-
recursos. Acesso em 18.08.2018)

Ha diversas fontes, como, por exemplo: Fonte 00 — Recursos Proprios;
42 — Royalties; 18 — FUNDEB; 01 — Educacgao 25%; 02 — Saude 15%; dentre
outras. Cada fonte desta é vinculada a uma conta, na qual esta depositado o
valor em dinheiro para suprimento das necessidades publicas. Logo, a tesoura-
ria, no momento da realizagdo do pagamento, deve observar a ordem cronolé-

gica das exigibilidades de cada uma destas fontes.

Nada obstante, diversas dificuldades de ordem pratica podem surgir,
haja vista que o setor de tesouraria ndo possui controle sobre todas as notas
que ainda tramitam em outros, por exemplo. O fiscal do contrato somente deve
atestar e despachar nota fiscal para liquidagcao e pagamento depois que todas
as pendéncias referentes a entrega do produto, prestagcdo do servigo ou cons-
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trucdo da obra (ou cada medi¢do) esteja devidamente legitima. O atesto deve

ser tido como o ultimo ato apds todas estas minuciosas verificagoes.

Entretanto, nada impede que a Administracdo Publica de cada esfera
federativa discipline esta matéria através de ato administrativo, para que sejam
padronizados todos os procedimentos referentes a pagamento de fatura, a fim
de que a moralidade e impessoalidade sejam plenamente satisfeitas, dentro de

padrdes normatizados que fixem requisitos objetivos.

Como outro corolario dos principios constitucionais ja indica-
dos, também é inafastavel que a exigibilidade do crédito so-
mente podera ser condicionada a requisitos objetivos. Nao se
pode conceber que a exigibilidade seja submetida a uma esco-
Iha discricionaria da Administragdo, o que desaguaria no resul-
tado inadmissivel de submeter a questao a um juizo de conve-
niéncia e oportunidade da autoridade publica.

Se a divida somente se tornasse exigivel apos ato unilateral e
discricionario da Administracao, estaria frustrada a disciplina
constitucional imposta pela ideia de Estado de Direito e pelos
principios da intangibilidade da equagao econdémico-financeiro
do contrato administrativo e da moralidade. Em suma, a obri-
gacao torna-se exigivel ndao porque a Administragdo com isso
concorda, mas porque foram preenchidos os requisitos legais e
infralegais necessarios. (JUSTEN FILHO, 2016, pg. 172/173)

Sendo assim, indispensavel que cada ente publico discipline seu pro-
cedimento interna corporis para fomentagao do critério da ordem cronolégica
de pagamento, porém, sem ofensa aos principios basilares constitucionalmente
previstos, de sorte a nao subtrair a finalidade institucional positivada pela nor-
ma legal emanada do art. 5° da Lei n°® 8.666/1993. Foi o que fez o Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo, no ambito da Unido, se ndo, vejamos:
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INSTRUGCAO NORMATIVA N° 2, DE 6 DE DEZEMBRO DE
2016 DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVI-
MENTO E GESTAO

SECRETARIA DE GESTAO
DOU de 08/12/2016 (n° 235, Secdo 1, pag. 87)

Dispbe sobre a observancia da ordem cronoldgica
de pagamento das obrigagdes relativas ao forneci-
mento de bens, locagdes, realizacdo de obras e
prestacdo de servigos, no ambito do Sistema de
Servigos Gerais - Sisg.

O SECRETARIO DE GESTAO DO MINISTERIO DO PLANE-
JAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO, no uso das
atribuicdes que Ihe confere o art. 15, inciso X, alinea "a", do
Anexo | ao Decreto n° 8.818, de 21 de julho de 2016, e consi-
derando o disposto no art. 5° e no inciso XIV do art. 40 da Lei
n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, resolve:

Art. 1° - Esta Instrugdo Normativa dispde sobre a observancia
da ordem cronoldgica de pagamento das obrigagdes relativas
ao fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e pres-
tacdo de servigos, no ambito do Sistema de Servigos Gerais -
Sisg.

Art. 2° - O pagamento das obrigacdes contratuais devera ob-
servar a ordem cronoldgica de exigibilidade, a ser disposta se-
paradamente por unidade administrativa e subdividida pelas
seguintes categorias de contratos:

| - fornecimento de bens;

Il - locacbes;

Il - prestagao de servigos; ou
IV - realizagdo de obras.

§ 1° - Incumbe a autoridade competente de cada unidade ad-
ministrativa estabelecer a ordem de priorizagdo de pagamento
entre as categorias contratuais contidas nos incisos do caput.

§ 2° - Os pagamentos de despesas cujos valores nao ultrapas-
sem o limite de que trata o inciso Il do artigo 24 da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, observado o disposto no seu § 1°, se-
rao ordenados separadamente, em lista classificatoria especial
de pequenos credores.

§ 3° - Os credores de contratos a serem pagos com recursos
vinculados a finalidade ou despesa especifica serdo ordenados
em listas préprias para cada convénio, contrato de empréstimo
ou de financiamento, fundo especial ou outra origem especifica
do recurso, cuja obtencgao exija vinculagao.

Art. 3° - A ordem cronoldgica de exigibilidade tera como marco
inicial, para efeito de inclusdo do crédito na sequéncia de pa-
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gamentos, o recebimento da nota fiscal ou fatura pela unidade
administrativa responsavel pela gestdo do contrato.

§ 1° - Considera-se ocorrido o recebimento da nota fiscal ou fa-
tura no momento em que o 6rgdo contratante atestar a execu-
¢ao do objeto do contrato.

§ 2° - Nos contratos de prestacao de servigcos com regime de
dedicag&o exclusiva de mao de obra, a situagc&o de irregulari-
dade no pagamento das verbas trabalhistas, previdenciarias ou
referentes ao FGTS n&o afeta o ingresso do pagamento na or-
dem cronolégica de exigibilidade, podendo, nesse caso, a uni-
dade administrativa contratante reter parte do pagamento devi-
do a contratada, limitada a retencao ao valor inadimplido.

Art. 4° - O pagamento da obrigacdo devera ocorrer no prazo
previsto no contrato, limitado:

| - ao quinto dia util subsequente ao recebimento da nota fiscal
ou fatura para despesas cujos valores nao ultrapassem o limite
de que trata o inciso Il do artigo 24 da Lei n° 8.666, de 1993,
observado o disposto no seu § 1°; ou

Il - a trinta dias contados do recebimento da nota fiscal ou fatu-
ra, para os demais casos.

§ 1° - Constatada, junto ao Sistema de Cadastramento Unifica-
do de Fornecedores - SICAF, situacao de irregularidade do for-
necedor contratado, sera adotado o procedimento previsto no §
4° do art. 3° da Instrugdo Normativa n° 2, de 11 de outubro de
2010.

§ 2° - Ocorrendo qualquer situagao que impeca a liquidagéao ou
0 pagamento da despesa, os prazos previstos neste artigo se-
rdo suspensos até a sua regularizagao.

§ 3° - Regularizada a situagcao do contratado, este sera reposi-
cionado na ordem cronoldgica de acordo com o prazo de pa-
gamento remanescente, estabelecido nos incisos | e |l
do caput deste artigo.

§ 4° - No caso de insuficiéncia de recursos financeiros disponi-
veis para quitagdo integral da obrigagdo, podera haver paga-
mento parcial do crédito, permanecendo o saldo remanescente
na mesma posi¢cao da ordem cronoldgica.

Art. 5° - A quebra da ordem cronolégica de pagamentos so-
mente ocorrera quando presentes relevantes razbes de inte-
resse publico e mediante prévia justificativa da autoridade
competente.

§ 1° - Consideram-se relevantes razdes de interesse publico as
seguintes situagoes:

| - grave perturbacao da ordem, situagdo de emergéncia ou ca-
lamidade publica;
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Il - pagamento a microempresa, empresa de pequeno porte e
demais beneficiarios do Decreto n° 8.538, de 6 de outubro de
2015, desde que demonstrado o risco de descontinuidade do
cumprimento do objeto do contrato;

lll - pagamento de servicos necessarios ao funcionamento dos
sistemas estruturantes do Governo Federal, desde que de-
monstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do obje-
to do contrato;

IV - pagamento de direitos oriundos de contratos em caso de
faléncia, recuperacgao judicial ou dissolugédo da empresa contra-
tada; ou

V - pagamento de contrato cujo objeto seja imprescindivel para
assegurar a integridade do patriménio publico ou para manter o
funcionamento das atividades finalisticas do 6rgao ou entidade,
guando demonstrado o risco de descontinuidade da prestagao
de um servigo publico de relevancia ou o cumprimento da mis-
sdo institucional.

§ 2° - Com o fim de salvaguardar a transparéncia administrati-
va, nos termos da Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, o
6rgao ou entidade devera disponibilizar, mensalmente, na se-
cao especifica de acesso a informacdo de seu sitio na Internet,
a ordem cronoldgica de seus pagamentos, bem como as justifi-
cativas que fundamentam a eventual quebra da ordem.

Art. 6° - Os casos omissos serdo dirimidos pela Secretaria de
Gestao do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao.

Art. 7° - Esta Instrugdo Normativa entra em vigor noventa dias
ap6s a sua publicacao.

GLEISSON CARDOSO RUBIN

No que diz respeito a interpretacdo concreta quanto a aplicacéo da or-
dem cronolégica das exigibilidades dos créditos, bem como sobre a necessida-
de de regulamentagao por parte de cada 6rgao administrativo, o Tribunal de
Contas da Unido conferiu a este dispositivo legal, quanto ao seu conteudo e
alcance (TC 002.999/2015-3):

[..]
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21. Dispbe o art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993:

Art. 5° Todos os valores, pregcos e custos utilizados nas licita-
¢cdes terdo como expressdo monetaria a moeda corrente naci-
onal, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada
unidade da Administragdao, no pagamento das obrigagoes
relativas ao fornecimento de bens, loca¢oes, realizagao de
obras e prestacao de servigos, obedecer, para cada fonte
diferenciada de recursos, a estrita ordem cronolégica das
datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes rele-
vantes razoes de interesse publico e mediante prévia justi-
ficativa da autoridade competente, devidamente publicada.
(grifo nosso)

22. O dispositivo transcrito, como se observa, institui a ordem
cronoldgica, vinculando a Administracao a efetuar os pagamen-
tos aos fornecedores em conformidade com a exigibilidade dos
créditos que se apresentem a pagamento. O art. 92 da norma
prevé a aplicagdo de pena, em caso de descumprimento do
preceito.

23. Extrai-se do diploma a finalidade de garantir a isonomia,
a impessoalidade e a moralidade na realizagdo de pagamentos
referentes aos contratos, afastando-se a pretericdo de interes-
sados que se encontrem em prevaléncia, em razdo da ordem
de exigibilidade dos créditos.

24. Pode-se dizer que a observancia da regra, para além do
cumprimento dos principios mencionados, também se propde a
protecdo do principio da economicidade, da competitividade e
da obtengdo da proposta mais vantajosa na licitagdo. E certo
que a incerteza quanto ao recebimento dos créditos que lhes
sdo devidos e a auséncia de regras objetivas para a realizacéo
dos pagamentos constituiria motivo potencial de afastamento
de supostos fornecedores, ou mesmo de formulagdo de pro-
postas que contivessem prévias compensag¢des monetarias por
eventuais prejuizos.

25. Muito embora a Lei 8.666/1993 trace os principais crité-
rios e diretrizes para a realizagdo dos pagamentos contratuais,
nao esgota a regulamentacdo da matéria, demandando deta-
Ihamento acerca dos procedimentos internos a serem adotados
em cada unidade pagadora responsavel.

26. A exemplo, o momento da fixacdo da exigibilidade nao é
atribuido a um ato concreto, carecendo de especificagao quan-
to ao exato instante em que ocorre. A excepcionalidade a or-
dem cronoldgica também merece especial atengcdo. O conceito
de excepcional interesse publico, ainda que de forma nao exa-
ustiva, merece delineamento objetivo, para que se preserve o
alcance da norma.

27. Nesse sentido e visando a fortalecer o controle e a fisca-
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lizagdo do cumprimento do disposto no art. 5°, caput, da Lei
8.666/1993, a Associagcdo dos Membros dos Tribunais de Con-
tas no Brasil (Atricon) editou a Resolugao 8/2014, que aprovou
as Diretrizes de Controle Externo Atricon 3.206/2014 relaciona-
das a tematica “Os Tribunais de Contas do Brasil e o controle
do cumprimento do art. 5° da Lei 8.666/93: ordem nos paga-
mentos publicos” (pega 46).

28. Dentre as diretrizes fixadas no documento, encontra-se a
promog¢ao de agdes junto aos jurisdicionados, visando a edi¢ao
de lei local e/ou decreto que regulamente o cumprimento do
art. 5° da Lei 8.666/93, contemplando, no minimo:

a. a ocasidao em que o credor devera ser inserido na respectiva
sequéncia, considerando (i) a demonstragao, para o ingresso
na fila, do adimplemento da parcela contratual mediante a
apresentacao de fatura ou documento equivalente pelo contra-
tado, a ser confirmada na liquidagcdo da despesa e (ii)) o cum-
primento das demais condigbes legais e contratuais exigiveis,
como a regularidade fiscal, trabalhista e com a seguridade so-
cial, dentre outras, também a serem confirmadas na liquidagao
da despesa,;

b. as hipoteses de suspensio da inscricdo do crédito na ordem
cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de demons-
tracdo do cumprimento das condi¢des legais e contratuais pelo
contratado;

c. a fixagdo de prazo maximo para a realizagao da liquidagao e
para o efetivo pagamento, a contar do ingresso na linha de pre-
feréncia, ou para a rejeigdo dos servigos prestados ou bens
fornecidos, por desatendimento das exigéncias legais ou con-
tratuais;

d. as situagdes que poderdo vir a constituir, ainda que nao de
forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a permi-
tir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a propodsito do
que estabelece a parte final do artigo 5°, caput, da Lei
8.666/93;

29. Exemplo de iniciativa adotada no esteio da diretriz, en-
contra-se na Portaria TC 264/2015 (peca 47) do Tribunal de
Contas do Estado de Pernambuco (TCE/PE), que dispde sobre
a transparéncia e os critérios para liquidacdo de despesas e
pagamento, em ordem cronoldgica, das obrigagdes financeiras
regidas pelas Leis 8.666/1993 e 4.320/1964.

30. De se destacar a Decisao 28/2012/GCPCN do Tribunal
de Contas do Estado de Rondbnia (TCE/RO), com analise do
Decreto estadual 16.498/2012, que regulamentava a ordem
cronologica de exigibilidade de pagamento no ambito da Admi-
nistragdo Publica estadual. Concluiu o julgado por notificar a
Administragcdo acerca das seguintes imperfeicdes e omissdes
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na norma:

(a) considere o termo inicial de exigibilidade do pagamento a
data da apresentagcdo do documento de cobranga, sem prejui-
zo da apresentacdo dos demais documentos exigidos no con-
trato, na forma determinada no inciso “II”, alinea “b”, item “i”, da
Decisdo mencionada;

(b) regulamente as obrigagbes da contratada e do contratante
no tocante a fiscalizagao periddica da manutengao dos requisi-
tos de habilitagdo durante a execugao contratual, especialmen-
te da regularidade fiscal, previdenciaria e trabalhista, na forma

determinada no inciso “II”, alinea “b”, item “ii”, da Decisdo men-
cionada;

(c) estabelega prazo(s) maximo(s) para a conclusdo dos atos
relativos a liquidacdo da despesa ou rejeicdo dos servigos
prestados ou dos bens fornecidos, a contar da apresentagao do
documento de cobranga, incluidos nesse prazo, conforme o
caso, o recebimento provisoério e definitivo do objeto contrata-

do, na forma determinada no inciso “II”, alinea “e”, da Decisdo
mencionada;

(d) discipline as hipoteses de suspenséao ou rejeicao do pedido
de inscricao do crédito na ordem cronoldgica de exigibilidade,
estando vedada, em principio, a retencdo de pagamento de
despesas ja liquidadas, ressalvadas as excec¢des legalmente
previstas, na forma determinada no inciso “II”, alinea “c”, da
Decisdo mencionada;

(e) fixe prazo maximo para a emissao de parecer pela Procura-
doria do Estado, nos casos em que for instada a se manifestar;

(f) regulamente o procedimento administrativo de justificagédo
prévia da quebra da ordem cronoldgica de exigibilidade de pa-
gamento, bem como das respectivas hipoteses motivadoras,
ainda que em carater exemplificativo;

(g) fixe o prazo maximo de 5 (cinco) dias uteis, contado da
apresentacao da fatura, para pagamento das despesas relati-
vas a contratagdes de compras, servicos em geral, obras e
servicos de engenharia que sejam realizadas por forga da dis-
pensa de licitagdo mencionada no inciso Il do artigo 24 da Lei
no 8.666/93, sem prejuizo da previsdo de prazos especiais,
menores a 30 (trinta) dias, para o pagamento de despesas rela-
tivas a parcelas mensais ou periddicas que isoladamente sejam
consideradas de pequeno valor, embora o prego global do con-
trato ndo autorize a dispensa de licitagao;

(h) estabeleca a obrigatoriedade da observancia e incorpora-
¢ao das regras da regulamentagdo executiva, ainda que por
remissao indireta, aos instrumentos convocatérios e contratos
administrativos doravante firmados;
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31. Posteriormente, o Governo do Estado de Rondénia veio a
editar o Decreto 16.901/2012, que dispbe sobre os critérios pa-
ra pagamento em ordem cronoldgica das obrigagdes decorren-
tes de contratos regidos pelas Leis Federais 8.666/1993 e
4.320/1964.

32. As iniciativas com vistas a regulamentagdo do disposto
no art. 5° da Lei 8.666/1993 apresentam-se como medidas es-
senciais para conferir efetividade a norma, a partir do estabele-
cimento de parametros, critérios, prazos e procedimentos a se-
rem seguidos, de forma objetiva, nos processos de pagamento.
Tém por objetivo, dentre outros, impedir o estabelecimento de
cronologia de pagamentos arbitrarios.

33. Nesse sentido, torna-se premente expedir recomendagao
aos Orgaos governantes superiores, que sejam responsaveis
pela normatizacdo dos processos de pagamento, seja no ambi-
to interno do érgao ou externo, quando couber, para que ado-
tem as medidas cabiveis para a regulamentacdo do disposto
no art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993, atentando especialmente
para a necessidade de definicdo dos seguintes itens:

a) a ocasiao em que o credor devera ser inserido na respectiva
sequéncia, considerando (i) a demonstragao, para o ingresso
na fila, do adimplemento da parcela contratual mediante a
apresentacao de fatura ou documento equivalente pelo contra-
tado, a ser confirmada na liquidagdo da despesa e (ii) 0 cum-
primento das demais condigbes legais e contratuais exigiveis,
como a regularidade fiscal, trabalhista e com a seguridade so-
cial, dentre outras, também a serem confirmadas na liquidagao
da despesa;

b) as hipoteses de suspensao da inscrigdo do crédito na ordem
cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de demons-
tracdo do cumprimento das condi¢des legais e contratuais pelo
contratado;

c) a fixagao de prazo maximo para a realizacao da liquidagao e
para o efetivo pagamento, a contar do ingresso na linha de pre-
feréncia, ou para a rejeigdo dos servigos prestados ou bens
fornecidos, por desatendimento das exigéncias legais ou con-
tratuais;

d) as situagbes que poderao vir a constituir, ainda que ndo de
forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a permi-
tir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a propésito do
que estabelece a parte final do artigo 5° caput, da Lei
8.666/1993.

CONCLUSAO

34. A partir de informacgdes coletadas junto aos drgaos go-
vernantes superiores da Administracdo Publica Federal, foi
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possivel aferir-se a auséncia de normas regulamentadoras do
disposto no art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993 (itens 10-20 desta
instrucéo).

35. Considerando-se a necessidade de estabelecimento de
parametros, critérios, prazos e procedimentos a serem segui-
dos, de forma objetiva, nos processos de pagamento, para dar
cumprimento ao previsto na norma; e, ainda, as orientacoes ex-
traidas das Diretrizes de Controle Externo Atricon 3.206/2014,
relacionadas a tematica, tem-se por necessario recomendar as
instituicdes jurisdicionadas, que sejam responsaveis pela nor-
matizacao dos processos de pagamento, seja no ambito inter-
no do proprio érgao ou externo, quando couber, para que regu-
lamentem o disposto art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993 (itens
21-33 desta instrugéo).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

36. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragao
superior, propondo:

36.1. recomendar ao Senado Federal, Camara dos Deputados,
Tribunal de Contas da Unido, Secretaria de Administracdo da
Presidéncia da Republica, Secretaria de Logistica e Tecnologia
da Informagdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao, Conselho Nacional de Justica, Conselho da Justica
Federal e Conselho Nacional do Ministério Publico, com fun-
damento no art. 250, lll, do Regimento Interno do TCU, que
avaliem a conveniéncia e a oportunidade de adotarem as me-
didas cabiveis para a regulamentacdo do disposto no art. 5°,
caput, da Lei 8.666/1993, tanto no admbito interno do préprio
orgdo, como no ambito externo, quando couber, orientando
normativamente as unidades sob a sua égide e atentando es-
pecialmente para os itens abaixo exemplificados, com vistas ao
aperfeicoamento dos processos de pagamentos de obrigagdes
contratuais, comunicando ao TCU, no prazo de trinta dias, as
medidas adotadas:

a) a ocasidao em que o credor devera ser inserido na respectiva
sequéncia, considerando (i) a demonstragao, para o ingresso
na fila, do adimplemento da parcela contratual mediante a
apresentacgao de fatura ou documento equivalente pelo contra-
tado, a ser confirmada na liquidagdo da despesa e (ii) o cum-
primento das demais condigbes legais e contratuais exigiveis,
como a regularidade fiscal, trabalhista e com a seguridade so-
cial, dentre outras, também a serem confirmadas na liquidagao
da despesa;

b) as hipéteses de suspensao da inscrigdo do crédito na ordem
cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de demons-
tracdo do cumprimento das condi¢cdes legais e contratuais pelo
contratado;
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c) a fixagao de prazo maximo para a realizagao da liquidagao e
para o efetivo pagamento, a contar do ingresso na linha de pre-
feréncia, ou para a rejeicado dos servigos prestados ou bens
fornecidos, por desatendimento das exigéncias legais ou con-
tratuais;

d) as situagdes que poderao vir a constituir, ainda que nao de
forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a permi-
tir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a propésito do
que estabelece a parte final do artigo 5° caput, da Lei
8.666/1993.

36.2. comunicar a decisao que vier a ser adotada nestes autos
aos seguintes 6rgaos: Senado Federal, Camara dos Deputa-
dos, Tribunal de Contas da Unido, Secretaria de Administragao
da Presidéncia da Republica, Secretaria de Logistica e Tecno-
logia da Informagao do Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao, Conselho Nacional de Justigca, Conselho da Justica
Federal e Conselho Nacional do Ministério Publico;

36.3. comunicar a Segecex, em atengdo ao Memo-Segecex
63/2014 (pega 1), e a SecexAdministracdo o que vier a ser de-
cidido;

36.4. arquivar os presentes autos, com base no art. 169, V, do
Regimento Interno/TCU, sem prejuizo de que a Selog monitore
0 que vier a ser decidido.

E o relatorio.

Sendo assim, concluiu o Tribunal de Contas da Unido, acompanhando
o voto do relator do supracitado acérdao, sugerindo, inclusive que os tribunais
e poderes da Republica sigam os exemplos capitaneados pelo Estado de Ron-
dénia e pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, dentre outros, co-
mo o proprio Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, nos seguintes

termos:

VOTO

Conheco da presente representagdo, destinada a verificagao
das medidas administrativas que tém sido adotadas, no ambito
das unidades jurisdicionadas ao TCU, relativamente a regula-
mentacdo e monitoramento do cumprimento do art. 5°, caput,
da Lei 8.666/1993, atentando especialmente para a necessida-
de de motivagao (justificativa) para a nao observancia da or-
dem cronolégica de pagamento. Tal representagcio se originou
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de proposicdo do Ministro Raimundo Carreiro, na sesséao ple-
naria de 17/9/2014.

O referido art. 5° da Lei de Licitacdes assim dispde: Art. 5° To-
dos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terao
como expressdo monetaria a moeda corrente nacional, ressal-
vado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da
Administragdo, no pagamento das obrigagdes relativas ao for-
necimento de bens, locagoes, realizacdo de obras e prestacao
de servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recur-
sos, a estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilida-
des, salvo quando presentes relevantes razdes de interesse
publico e mediante prévia justificativa da autoridade competen-
te, devidamente publicada.

O Plenario acolheu a proposta do Ministro no sentido de efetu-
ar as seguintes determinagbes a Secretaria-Geral de Controle
Externo (Segecex):

1 — elaborar proposta no sentido de incluir no anteprojeto de
decisdo normativa anual que disciplinara a organizagdo e a
apresentacdo das pecas complementares para formagao de
processos de contas anuais de unidades jurisdicionadas ao
TCU relativos ao exercicio de 2014, a serem apresentadas em
2015, nos termos do art. 4° da Instrucdo Normativa TCU
63/2010, tendente a substituir a vigente Decisdo Normativa n°
132/2013, a exigéncia de que as unidades jurisdicionadas in-
formem as medidas que tém sido adotadas para garantir o
cumprimento do art. 5°, caput, da Lei n® 8666/93, e, no prazo
de 15 (quinze) dias, contados a partir do dia seguinte a data
desta sessao, submeter a referida proposta ao relator do pro-
cesso TC-015.494/2014-4, Ministro Benjamin Zymler, que trata
de Representacédo da Secretaria de Apoio a Gestao do Contro-
le Externo (Segest), na qual sera apreciado por este Colegiado
o citado anteprojeto;

2 — elaborar proposta no sentido de incluir no anteprojeto de
decisdo normativa anual que disciplinara a organizagcédo e a
apresentacdo das pecas complementares para formagao de
processos de contas anuais de unidades jurisdicionadas ao
TCU relativos ao exercicio de 2014, a serem apresentadas em
2015, nos termos do art. 4° da Instrucdo Normativa TCU
63/2010, tendente a substituir a vigente Decisdo Normativa n°
132/2013, a exigéncia de que o 6rgdo de controle interno faca
constar do relatério de auditoria de gestao informacdes acerca
do cumprimento do art. 5°, caput, da Lei n° 8666/93 pelas uni-
dades jurisdicionadas, e, no prazo de 15 (quinze) dias, conta-
dos a partir do dia seguinte a data desta sessao, submeter a
referida proposta ao relator do processo TC-015.494/2014-4,
Ministro Benjamin Zymler, que trata de Representacéo da Se-
cretaria de Apoio a Gestao do Controle Externo (Segest), na
qual sera apreciado por este Colegiado o citado anteprojeto;
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3 orientar as suas unidades técnicas no sentido de inserirem
no planejamento das auditorias de conformidade que digam
respeito a contratagdes a verificagdo do cumprimento do
art. 5°, caput, da Lei n° 8666/93;

4 realizar, no ano de 2015, nos 6rgaos governantes superio-
res, tais como Senado Federal, Camara dos Deputados,
TCU, Secretaria de Administracdo da Presidéncia da Repu-
blica, Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao e
Secretaria de Orcamento Federal, ambas do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestao, Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda, Conselho Nacional de
Justica, Conselho da Justica Federal e Conselho Nacional
do Ministério Publico, levantamento de auditoria, a fim de
verificar as medidas administrativas que tém sido adotadas
relativamente a regulamentagdo e monitoramento do cum-
primento do art. 5°, caput, da Lei 8666/93, atentando espe-
cialmente para a necessidade de se verificar, no aludido
Levantamento, se os 6rgaos estdo cumprindo a regra legal
(art. 5°, da Lei n°® 8.666/1993), que exige motivacao (justifi-
cativa) para a nao observancia da ordem cronoldgica de
pagamento.” Considerando que os comandos 1 e 2 deveri-
am ser tratados em processo ja existente (TC
015.494/2014-4), a Segecex solicitou a Secretaria de Con-
trole Externo das Aquisicoes Logisticas (Selog), por inter-
médio do Memorando 63/2014-Segecex, que adotasse as
providéncias necessarias ao cumprimento do comando 3,
“por meio da atualizacdo das matrizes de planejamento e
de achados padronizadas concernentes a fiscalizacao de li-
citagdes e contratos”.

5 Para dar cumprimento a ordem da Segecex, a Selog enten-
deu que seria necessario, preliminarmente, realizar diligén-
cias aos 6rgaos governantes superiores, mencionados no
comando 4 da comunicacido proferida pelo Ministro Rai-
mundo Carreiro, a fim de conhecer as medidas administra-
tivas que tém sido adotadas relativamente a regulamenta-
cdo e monitoramento do cumprimento do referido art. 5°,
caput, da Lei 8.666/1993.

6 As respostas apresentadas pelos érgdos diligenciados trou-
xeram conteudos, em esséncia, similares, no sentido de
que os processos de pagamento pelos quais sao responsa-
veis observam, rigorosamente, o dispositivo legal em refe-
réncia.

7 Ocorre que, como bem observado pela Selog, o estatuto
das licitacbes e contratos ndo esgota a matéria, deman-
dando detalhamento dos procedimentos internos a serem
adotados nas unidades pagadoras. Normas infralegais, por-
tanto, devem definir, principalmente, as hipéteses de exce-
¢do a regra de observancia da ordem cronoldgica de exigi-
bilidade dos pagamentos.
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8 Nesse sentido, as iniciativas da Associagdo dos Membros
dos Tribunais de Contas no Brasil (Atricon) e do Tribunal de
Contas do Estado de Rondbnia abaixo transcritas, mencio-
nadas no relatdrio que precede este voto, mostram-se bas-
tante oportunas e podem servir de referéncias para a regu-
lamentagao da matéria no &mbito da Uniao.

9 [...] visando a fortalecer o controle e a fiscalizagdo do cum-
primento do disposto no art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993, a
Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas no Bra-
sil (Atricon) editou a Resolugao 8/2014", que aprovou as Di-

! PORTARIA N° 008/2016. (DOC TCE-MT de 21.01.2016)

Dispde sobre a transparéncia e os critérios para liquidagdo de despesas e pagamento, em ordem cronoldgica, das
obrigacdes financeiras regidas pelas Leis Federais 8.666/93 e 4.320/64 no &mbito do Tribunal de Contas de Mato
Grosso.

O PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO, no uso de suas atribuicdes constitu-
cionais, legais e regimentais, especialmente no disposto nos artigos 3° e 4°, inciso Ill da Lei Complementar Estadual
269, de 22 de janeiro de 2007 (Lei Organica do TCE-MT) e 21, XXX da Resolugdo Normativa 14/2007 (Regimento
Interno TCE-MT);

Considerando os Principios da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia, insculpidos no caput
do art. 37 da Constituicdo Federal;

Considerando o disposto nos artigos 5°, 40, XIV, alinea “a” e § 3° 92 e 115 da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, 9° da
Lei 10.520, de 17 de julho de 2002, e 37, 62, 63, 64 e 65 da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964;

Considerando as disposicoes da Lei Complementar Federal 131/2009, que acrescentou dispositivos a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal, a fim de determinar a disponibilizagdo, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a exe-
cugado orgamentaria e financeira dos entes da federagao;

Considerando os termos da Resolugao 8/2014 da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil-Atricon,
cujo objetivo é disponibilizar referencial para que os Tribunais de Contas aprimorem seus regulamentos, procedimentos
e praticas de controle externo afetas a observancia da ordem cronolégica nos pagamentos publicos;

Considerando que a Transparéncia esta inserida como valor institucional no Plano Estratégico 2016-2021 do TCE-MT
e,

Considerando a necessidade de estabelecer e uniformizar critérios para liquidagdo de despesas e pagamento de obri-
gacdes, com vistas a garantir a observancia de normas correlatas a execugéo orgcamentaria e ao tratamento isond6mico
dos credores,

RESOLVE:

Art. 1° Determinar a todos os segmentos administrativos incumbidos de gestéo de obriga¢des de natureza contratual e
onerosa a implementagdo de procedimentos com vistas a observancia das exigéncias legais para a liquidagao de
despesas e da ordem cronolégica de pagamento nos termos desta Portaria. Paragrafo unico. Entende-se por obrigacéo
de natureza contratual e onerosa toda e qualquer obrigagdo assumida pelo TCE-MT junto a fornecedores.

Art. 2° O pagamento de despesas orgamentarias devera respeitar os prazos previstos nesta Portaria e a ordem crono-
l6gica das exigibilidades, considerando, sempre, cada fonte diferenciada de recursos, disposta separadamente por
unidade gestora. Paragrafo Unico. O pagamento de obrigagdes financeiras consideradas de baixo valor, nos termos do
art. 5°, §3° da Lei 8.666/93, observado o valor total da contratagéo, sera ordenado, separadamente, em lista classifica-
téria especial de pequenos credores.

Art. 3° O procedimento de liquidagdo tera como marco inicial a apresentagdo do documento de cobranga (nota fiscal,
fatura ou recibo), devidamente acompanhado dos documentos comprobatérios exigidos pelas normas em vigor, sendo
indispensaveis os seguintes:

I. nota fiscal ou fatura original, que devera estar com o atesto do recebimento do produto ou da plena e total realizagéo
do servigo, ou recibo, cuja utilizagédo é restrita, sendo aceito em casos especificos, e que deveréo ser verificados e
autorizados pelo Presidente do TCE-MT;

Il. certidées para verificagdo da situagao cadastral do fornecedor ou prestador de servigos; Ill. demais documentos
exigidos, conforme a natureza da despesa.

Paragrafo unico. As solicitacdes de liquidagdo que contemplem retengdes tributarias e/ou previdenciarias deverdo
seguir os prazos descritos no calendario divulgado anualmente pela Secretaria de Fazenda do Estado de Mato Grosso,
tendo em vista a necessidade do TCE-MT realizar tempestivamente o recolhimento mensal das devidas retengdes.

Art. 4° Este Tribunal ndo recebera documento de cobranga desacompanhado da documentagdo a que se refere o
artigo anterior e até que sejam sanadas eventuais pendéncias relativas a entrega de bem/servigo contratado.

Art. 5° O segmento administrativo responsavel pela despesa contratada tera 2 (dois) dias, a partir do recebimento dos
documentos a que se refere o art. 3°, para atestar a despesa e encaminhar para a Secretaria Executiva de Orgamento,
Finangas e Contabilidade toda a documentagéo a fim de realizar o registro contabil da liquidagéo no sistema Fiplan.

§ 1° A ordem cronoldgica iniciara com o atesto da despesa, efetuado pelo segmento administrativo responsavel.

§ 2° A Secretaria Executiva de Orgamento, Finangas e Contabilidade tera 5 (cinco) dias, contados a partir do recebi-
mento da referida documentagéo para realizar a liquidagéo e, em seguida, 20 (vinte) dias para efetuar o pagamento.

§ 3° Os prazos a que se refere o paragrafo anterior serdo suspensos até que sejam sanadas eventuais pendéncias
identificadas na documentagao apresentada.
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retrizes de Controle Externo Atricon 3.206/2014 relaciona-
das a tematica “Os Tribunais de Contas do Brasil e o con-
trole do cumprimento do art. 5° da Lei 8.666/93: ordem nos
pagamentos publicos” (pega 46).

10 Dentre as diretrizes fixadas no documento, encontra-se a
promog¢ao de agdes junto aos jurisdicionados, visando a
edigao de lei local e/ou decreto que regulamente o cumpri-
mento do art. 5° da Lei 8.666/93, contemplando, no minimo:

a) a ocasiao em que o credor devera ser inserido na res-
pectiva sequéncia, considerando (i) a demonstragao, para o
ingresso na fila, do adimplemento da parcela contratual
mediante a apresentagdo de fatura ou documento equiva-
lente pelo contratado, a ser confirmada na liquidagdo da
despesa e (ii) o cumprimento das demais condi¢des legais
e contratuais exigiveis, como a regularidade fiscal, traba-
Ihista e com a seguridade social, dentre outras, também a
serem confirmadas na liquidacdo da despesa;

(b) as hipéteses de suspensao da inscrigdo do crédito na
ordem cronolégica de pagamento, em razdo da auséncia de

§ 4° Na hipotese de a Secretaria Executiva de Orgamento, Finangas e Contabilidade ultrapassar os prazos previstos no
§2° para realizar a liquidagdo e pagamento, a despesa tera prioridade sobre todas as demais.

Art. 6° A quebra da ordem cronolégica de pagamentos somente podera ocorrer nas seguintes hipéteses:

| . grave perturbacédo da ordem;

Il . estado de emergéncia;

Il . calamidade publica;

IV . decisao judicial ou do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso;

V . relevante interesse publico mediante deliberagdo expressa e fundamentada do Presidente do TCE-MT.

§ 1° As situagdes previstas nos incisos |, Il e Il devem ser previamente justificadas por meio de ato emanado da auto-
ridade competente, e no caso do inciso V, por meio de ato emanado pelo Presidente do TCE-MT.

§ 2° Os atos de que trata o § 1° deste artigo deverdo ser publicados no Diario Oficial de Contas e disponibilizados no
site oficial do TCE-MT.

Art. 7° Com vistas ao encerramento do exercicio financeiro e orgamentario, o envio da documentagao a que se refere o
art. 3° passara a observar o calendario divulgado anualmente pela SEFAZ/SEPLAN, o qual estabelecerd os prazos
limites para execugéo das despesas. Art. 8° Os procedimentos a serem adotados devem garantir o acesso a lista das
exigibilidades de pagamento a qualquer tempo, que contera, no minimo:

| . Identificagdo da fonte de recurso;

Il . data do atesto;

Il . data do documento da liquidagéo;

IV . nimero e data do documento do pagamento, quando ja realizado;

V . nome e CPF/CNPJ do credor;

VI . valor;

VIl . informag&o acerca de eventual quebra da ordem cronoldgica.

Art. 9° Nos termos do art. 48, 1l da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, fica assegurada a liberagéo ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a ordem cro-
noldgica de pagamentos acerca da execugao orgamentaria e financeira deste Tribunal, em meios eletronicos de acesso
publico.

Paragrafo unico. Os procedimentos a serem adotados devem garantir a disponibilizagéo da lista de exigibilidades no
Portal Transparéncia do TCE-MT.

Art. 10 Nao se sujeitarao a esta Portaria os pagamentos decorrentes de:

| . suprimento de fundos, assim consideradas as despesas realizadas em regime de adiantamento, nos termos do art.
68 da Lei 4.320/1964;

Il . remuneracao e outras verbas devidas a agentes publicos, inclusive as de natureza indenizatoria;

Il . concessionarias publicas de energia elétrica, agua e esgotos, telefonia fixa e movel;

IV . obrigagdes tributarias e,

V . outras despesas que nado sejam regidas pela Lei 8.666/93.

Art. 11 Esta Portaria entra em vigor e produz efeitos na data de sua publicagao.

Publique-se. Registre-se. Cumpra-se. Gabinete da Presidéncia do Tribunal de Contas, em Cuiabd, 20 de janeiro de
2016. Conselheiro ANTONIO JOAQUIM Presidente
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demonstracdo do cumprimento das condi¢des legais e con-
tratuais pelo contratado;

(c) a fixagdo de prazo maximo para a realizagao da liquida-
cao e para o efetivo pagamento, a contar do ingresso na li-
nha de preferéncia, ou para a rejeicdo dos servigcos presta-
dos ou bens fornecidos, por desatendimento das exigéncias
legais ou contratuais;

(d) as situagbes que poderao vir a constituir, ainda que nao
de forma taxativa, relevantes razées de interesse publico, a
permitir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a pro-
posito do que estabelece a parte final do artigo 5°, caput, da
Lei 8.666/93;

[.]

30. De se destacar a Decisao 28/2012/GCPCN do Tribunal
de Contas do Estado de Rondbnia (TCE/RO), com analise
do Decreto estadual 16.498/2012, que regulamentava a or-
dem cronoldgica de exigibilidade de pagamento no ambito
da Administracdo Publica estadual. Concluiu o julgado por
notificar a Administracdo acerca das seguintes imperfeigoes
e omissdes na norma:

(a) considere o termo inicial de exigibilidade do pagamento
a data da apresentagdo do documento de cobranga, sem
prejuizo da apresentacao dos demais documentos exigidos
no contrato, na forma determinada no inciso “II”, alinea “b”,

@

item “i”, da Decisdo mencionada;

(b) regulamente as obrigagbes da contratada e do contra-
tante no tocante a fiscalizacdo periddica da manutencao
dos requisitos de habilitagdo durante a execugao contratual,
especialmente da regularidade fiscal, previdenciaria e tra-
balhista, na forma determinada no inciso “llI”, alinea “b”,

item “ii”, da Decisdo mencionada;

(c) estabelega prazo(s) maximo(s) para a conclusao dos
atos relativos a liquidacdo da despesa ou rejeigdo dos ser-
vicos prestados ou dos bens fornecidos, a contar da apre-
sentacdo do documento de cobranga, incluidos nesse pra-
zo, conforme o caso, o recebimento provisorio e definitivo
do objeto contratado, na forma determinada no inciso “II”,

“ 0

alinea “e”, da Decisao mencionada;

(d) discipline as hipoteses de suspensao ou rejeicdo do pe-
dido de inscricdo do crédito na ordem cronoldgica de exigi-
bilidade, estando vedada, em principio, a retengdo de pa-
gamento de despesas ja liquidadas, ressalvadas as exce-
¢cOes legalmente previstas, na forma determinada no inciso

“, 0

“I”, alinea “c”, da Decisdo mencionada;

(e) fixe prazo maximo para a emissao de parecer pela Pro-
curadoria do Estado, nos casos em que for instada a se
manifestar;
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(f) regulamente o procedimento administrativo de justifica-
¢ao prévia da quebra da ordem cronolégica de exigibilidade
de pagamento, bem como das respectivas hipéteses moti-
vadoras, ainda que em carater exemplificativo;

(g) fixe o prazo maximo de 5 (cinco) dias uteis, contado da
apresentagao da fatura, para pagamento das despesas re-
lativas a contratagcdes de compras, servicos em geral, obras
e servigos de engenharia que sejam realizadas por forga da
dispensa de licitagdo mencionada no inciso Il do artigo 24
da Lei no 8.666/93, sem prejuizo da previséo de prazos es-
peciais, menores a 30 (trinta) dias, para o pagamento de
despesas relativas a parcelas mensais ou periddicas que
isoladamente sejam consideradas de pequeno valor, embo-
ra o prego global do contrato ndo autorize a dispensa de li-
citagao;

(h) estabeleca a obrigatoriedade da observancia e incorpo-
racado das regras da regulamentacdo executiva, ainda que
por remissao indireta, aos instrumentos convocatorios e
contratos administrativos doravante firmados;

A Selog propbe, entdo, recomendar aos 6rgaos governan-
tes superiores que avaliem a conveniéncia e a oportunidade
de adotarem as medidas cabiveis para a regulamentagao
do disposto no art. 5°, caput, da Lei 8.666/1993, orientando
normativamente as unidades sob a sua égide e atentando
especialmente para os itens abaixo, com vistas ao aperfei-
coamento dos processos de pagamentos de obrigagdes
contratuais, comunicando ao TCU, no prazo de trinta dias,
as medidas adotadas:

a) a ocasiao em que o credor devera ser inserido na res-
pectiva sequéncia, considerando (i) a demonstracao, para o
ingresso na fila, do adimplemento da parcela contratual
mediante a apresentagao de fatura ou documento equiva-
lente pelo contratado, a ser confirmada na liquidagdo da
despesa e (ii) o cumprimento das demais condi¢des legais
e contratuais exigiveis, como a regularidade fiscal, traba-
Ihista e com a seguridade social, dentre outras, também a
serem confirmadas na liquidacdo da despesa;

b) as hipoteses de suspenséo da inscrigdo do crédito na or-
dem cronoldgica de pagamento, em razdo da auséncia de
demonstragdo do cumprimento das condigbes legais e con-
tratuais pelo contratado;

c¢) a fixagcao de prazo maximo para a realizagao da liquida-
¢ao e para o efetivo pagamento, a contar do ingresso na li-
nha de preferéncia, ou para a rejeicao dos servigos presta-
dos ou bens fornecidos, por desatendimento das exigéncias
legais ou contratuais;

d) as situagdes que poderao vir a constituir, ainda que nao
de forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a
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permitir excepcionar a regra da ordem cronoldgica, a pro-
posito do que estabelece a parte final do artigo 5°, caput,
da Lei 8.666/1993.

Concordo, na esséncia, com a proposta da unidade técnica,
sem prejuizo de aduzir as consideragdes que se seguem.

De inicio, em vez de recomendar, entendo que este Plena-
rio deva determinar a expedicdo de ato normativo, uma vez
que se trata do disciplinamento de matéria prevista em lei
que esta a exigir, sob a 6tica principioldgica, a devida com-
plementagao, conforme bem assinalado pela unidade técni-
ca:

Extrai-se do diploma a finalidade de garantir a isonomia, a
impessoalidade e a moralidade na realizagdo de pagamen-
tos referentes aos contratos, afastando-se a pretericdo de
interessados que se encontrem em prevaléncia, em razao
da ordem de exigibilidade dos créditos.

Pode-se dizer que a observancia da regra, para além do
cumprimento dos principios mencionados, também se pro-
pde a protecao do principio da economicidade, da competi-
tividade e da obtenc&o da proposta mais vantajosa na lici-
tacdo. E certo que a incerteza quanto ao recebimento dos
créditos que lhes sao devidos e a auséncia de regras obje-
tivas para a realizagdo dos pagamentos constituiria motivo
potencial de afastamento de supostos fornecedores, ou
mesmo de formulagdo de propostas que contivessem pré-
vias compensagdes monetarias por eventuais prejuizos.

Outro ajuste que merece ser feito na proposta da Selog é
que, por forga do disposto no art. 26, inciso VII, do Decreto
8.575/2015, c/c o art. 2°, inciso |, do Decreto 1.094/1994, a
Secretaria de Gestao (Seges/MP) é o atual 6rgao a quem
compete a “formulagdo de diretrizes, orientacido, planeja-
mento e coordenagao, supervisdo e controle dos assuntos
relativos a servigos gerais”. E & Seges/MP, portanto, e ndo
a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagao
(SLTI/MP), conforme sugeriu a unidade técnica, que deve
ser dirigida a determinagao do TCU.

Quanto aos demais 6rgaos ouvidos pela Selog, considero
desnecessario expedir qualquer determinagdo a Secretaria
de Administracdo da Presidéncia da Republica, a Secretaria
de Orgcamento Federal e a Secretaria do Tesouro Nacional,
por se tratar de o6rgdos que se vinculam as diretri-
zes/orientagdes formuladas pela prépria Seges/MP.

No que diz respeito ao Poder Judiciario, ndo ha razéo para
que a determinagdo do TCU seja também dirigida ao Con-
selho da Justiga Federal, pois, de acordo com o art. 103-B
da Constituicdo Federal, c/c o art. 102, § 5°, do Regimento
Interno do Conselho Nacional de Justiga, compete ao CNJ
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expedir ato normativo de carater vinculante para todos os
6rgaos do Judiciario.

Por outro lado, as diligéncias efetuadas nestes autos nao
incluiram o Departamento de Coordenagcdo e Governanga
das Empresas Estatais (Dest/MP), a quem o TCU tem,
usualmente, demandado a expedi¢ado de orientagbes as es-
tatais quanto a aspectos especificos de licitagbes e gestao
de contratos.

De todo modo, a fim de evitar duplicagao desnecessaria de
esfor¢os nos diversos setores da administragao publica, jul-
go que sera mais conveniente, neste primeiro momento, de-
terminar a elaboragcdo de ato normativo apenas pela Se-
ges/MP, a qual ja se comprometeu a dar inicio a elaboragao
da norma (conforme item 16 do relatério da Selog). Em se-
guida, devera ser demandada a expedi¢do de orientagdes
pelos demais 6rgaos governantes superiores, a saber, Se-
nado Federal, Camara dos Deputados, TCU, Dest/MP, CNJ
e Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP). Tais
orgaos poderao usar o normativo da Seges/MP como refe-
réncia para a elaboracéo de suas proprias normas.

Ainda em relagao a proposta da Selog, reproduzida no § 9°
deste voto, verifico que o art. 40, § 3°, da Lei de Licitagdes
considera como adimplemento da obrigagcao contratual “a
prestacdo do servigco, a realizagdo da obra, a entrega do
bem ou de parcela destes, bem como qualquer outro even-
to contratual cuja ocorréncia esteja vinculada a emissao de
documentos de cobranga”. No entanto, isso nao significa
gue o mero “atesto” da fatura ou da nota fiscal apresentada
pelo contratado seja suficiente para tornar exigivel o crédi-
to.

O art. 63 da Lei 4.320/1964 define liquidacdo da despesa
como sendo a “verificacdo do direito adquirido pelo credor
tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito”.

Com base nessa definigdo, seria razoavel admitir que o
momento da liquidagao corresponde ao do reconhecimento
da exigibilidade do crédito e, por conseguinte, ao da sua in-
sercao na ordem cronolégica de pagamento. Nao descarto,
porém, a possibilidade de outra interpretacédo razoavel que
possa vir a ser dada pelo 6rgao encarregado de regulamen-
tar a matéria e, por isso, concordo com a alinea “a” da pro-
posta da Selog, com ajustes.

N&o vejo como condicionar o ingresso do fornecedor na “fi-
la” de pagamento a comprovacido da regularidade fiscal,
uma vez que a jurisprudéncia desta Corte é no sentido da
impossibilidade de retengdo dos pagamentos nesses casos.
Por meio do Acérdao 964/2012-TCU-Plenario, que apreciou
consulta formulada pela Ministra de Estado da Saude, inte-
rina, o Tribunal respondeu, em carater normativo:
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9.2.3. Verificada a irregular situagéo fiscal da contratada,
incluindo a seguridade social, é vedada a retengédo de pa-
gamento por servico ja executado, ou fornecimento ja en-
tregue, sob pena de enriquecimento sem causa da Adminis-
tracao;

Diferente é o entendimento da Corte quanto a regularidade
trabalhista e com a previdéncia social, haja vista o recente
Acordao 3.301/2015-TCU-Plenario, que assim dispds: re-
comendar a Ceagesp que adote os seguintes procedimen-
tos, para resguardar-se contra dividas trabalhistas da pres-
tadora de servigos continuados com dedicagao exclusiva de
mao de obra:

9.3.1. prever nos contratos, de forma expressa:

9.3.1.1. autorizagdo para retengcdo de pagamentos devidos
em valores correspondentes as obrigagdes trabalhistas ina-
dimplidas pela contratada, incluindo salérios e demais ver-
bas trabalhistas, previdéncia social e FGTS, concernentes
aos empregados dedicados a execugao do contrato;

(...)

9.3.2. depositar os valores retidos cautelarmente junto a
Justica do Trabalho, com o objetivo de serem utilizados ex-
clusivamente no pagamento dos salarios e das demais ver-
bas trabalhistas, bem como das contribuicdes sociais e
FGTS, quando nao for possivel a realizagédo desses paga-
mentos pela prépria administragdo, dentre outras razdes,
por falta da documentagéo pertinente, tais como folha de
pagamento, rescisdes dos contratos e guias de recolhimen-
to;

Ha que ser ajustada, portanto, a redagdo da alinea “a” da
proposta da Selog, de modo a excluir a referéncia a regula-
ridade fiscal, mantendo a mengéao a regularidade trabalhista
e com a previdéncia social, esclarecido que, neste ultimo
caso, cabe o ingresso na fila e a correspondente retencéo
do valor devido no momento do pagamento. Cabera a nor-
ma regulamentar definir se a necessidade de retengao dos
valores correspondentes a dividas trabalhistas e previden-
ciarias do contratado constitui uma das hipéteses de exce-
¢ado a regra de observancia da ordem cronolégica de exigi-
bilidade dos pagamentos.

No tocante a alinea “b” da referida proposta, nao vislumbro
hipéteses de suspensdo da inscricdo do crédito na ordem
cronolégica de pagamento, uma vez que a comprovagao do
cumprimento das condi¢des legais e contratuais pelo con-
tratado é feita antes da insergao da obrigagcao na “fila” para

pagamento, conforme mencionado na propria alinea “a” da
proposta de encaminhamento da Selog.

Quanto a alinea “c”, entendo que deva ser excluida, uma
vez que a fixacdo de prazos para liquidagcdo e pagamento
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nao é matéria desta representacdo. Além disso, a prépria
Lei 8.666/1993, em seu art. 40, inciso XIV, alinea “a”, de-
termina que o edital estabeleca as condi¢cdes de pagamen-
to, prevendo “prazo de pagamento ndo superior a trinta di-
as, contados a partir da data final do periodo de adimple-
mento de cada parcela”.

Portanto, quando da elaboragdo da norma, a Seges/MP de-
vera atentar especialmente para a necessidade de defini-
¢ao dos seguintes itens:

a) a ocasiao em que o credor devera ser inserido na res-
pectiva sequéncia, considerando: (i) a demonstragao, para
o ingresso na fila, do adimplemento da parcela contratual
mediante a apresentagdo de fatura ou documento equiva-
lente pelo contratado; (ii) o cumprimento das demais condi-
¢cOes legais e contratuais exigiveis; e (iii) no caso de ausén-
cia de comprovacao da regularidade trabalhista, inclusive
salarios e demais verbas trabalhistas, previdéncia social e
FGTS, cabe o ingresso na fila e a correspondente retengéo
do valor devido no momento do pagamento; e

b) as situagbes que poderao vir a constituir, ainda que nao
de forma taxativa, relevantes razdes de interesse publico, a
permitir excepcionar a regra da observancia da ordem cro-
noldgica, a teor do que estabelece a parte final do artigo 5°,
caput, da Lei 8.666/1993.

Considero necessario, ainda, atribuir a Selog a responsabi-
lidade pelo monitoramento do cumprimento do acérdao que
vier a ser proferido, devendo submeter os autos novamente
a este relator quando da publicagdo da norma a ser elabo-
rada pela Seges/MP, a fim de que seja avaliada a expedi-
cao de determinacdo semelhante também aos demais or-
gaos governantes superiores mencionados.

Proponho que o prazo para cumprimento da deliberagao
seja de noventa dias, em vez dos trinta propostos pela Se-
log, tendo em conta que a Seges/MP passa por um periodo
de transformagdo em sua estrutura, que certamente de-
mandara algum tempo de adaptacéo.

Por todo o exposto, acolho parcialmente a proposta da Se-
log e VOTO por que o Tribunal adote a deliberagao que ora
submeto ao Plenario.

Observa-se que, pelo teor do acérdao ora estudado, nao € pratica, na
maioria dos 6rgéos publicos, disciplinar esta matéria por meio dalguma espécie

normativa. Porém, mister que os Orgéos de controle, além de fomentar a cro-
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nologia da ordem de pagamento em suas respectivas esferas, possam cobrar

dos fiscalizados que também a implemente eficientemente.

2.6. DISCRICIONARIEDADE E ATO VINCULADO

N&o se cogita jamais que a obrigacdo legal de se pagar fatura pela
Administracdo Publica seja considerada ato discricionario, mas trata-se de au-
téntico ato vinculado, sendo que, caso haja no transcurso do processo de pa-
gamento fato que impulsione excecéao a regra, tal medida deve ser devidamen-

te motivada e publicada, conforme manda a Lei.

A doutrina administrativista tem se dedicado muito para estabelecer um
conceito preciso acerca da discricionariedade e da vinculacdo do ato adminis-
trativo. H4, na espécie, um dever de agir da Administragdo Publica, em ambos
0s casos, sendo diferenciados os conceitos pelo fato de que enquanto em um
subsiste uma margem de liberdade para que o administrador avalie os critérios
de conveniéncia e oportunidade, enquanto relativamente ao outro ndo ha esta
margem de liberdade, devendo o gestor da res publica compulsoriamente prati-
car o ato da forma como delimitado pela norma. BANDEIRA DE MELLO aduz

que:

Haveria atuagido vinculada e, portanto, um poder vinculado,
quando a norma a ser cumprida ja predetermina e de modo
completo qual o dnico possivel comportamento que o adminis-
trador estara obrigado a tomar perante casos concretos cuja
compostura esteja descrita, pela lei, em termos que nao ense-
jam duvida alguma quanto ao seu objetivo reconhecimento.
Opostamente, haveria atuagdo discricionaria quando, em de-
corréncia do modo pelo qual o Direito regulou a atuagao admi-
nistrativa, resulta para o administrador um capo de liberdade
em cujo interior cabe interferéncia de uma apreciagao subjetiva
sua quanto a maneira de proceder nos casos concretos, assis-
tindo-lhe, entao, sobre ele prover na conformidade de uma inte-
leccado, cujo acerto seja irredutivel a objetividade e ou segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade administrativa. Diz-se
que, em tais casos, a Administragdo dispde de um “poder” dis-
cricionario. (MELLO, 2012, pg. 9)
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Sendo assim, em razao do critério da ordem cronoldgica de pagamento
ser norma de natureza publica impositiva, ndo cabe ao administrador usar da
discricionariedade administrativa para efetivagdo deste dever. Como ja estuda-
do alhures, a fixacao de critérios para aferigdo da ordem cronologica das exigi-
bilidades deve pautar-se em requisitos objetivos e devidamente delimitados, de
modo que ndo falte nem dificulte o controle social sobre os atos desta natureza.
Veja-se o que diz JUSTEN FILHO:

Ou seja, o tema nao pode ser remetido a avaliagdo discriciona-
ria da Administragdo, em momento posterior a instauragao da
licitagdo, da formalizagao do contrato ou (muito pior) a execu-
¢ao da prestacao a cargo do particular. A predeterminagao das
condicbes de exigibilidade deriva dos ja referidos principios da
intangibilidade da equagao econdémico-financeira e da morali-
dade.

Se a Administracdo nao estabelecer previamente os requisitos
para a sua divida tonar-se exigivel, sera impossivel ao particu-
lar formular uma estimativa acerca do prazo de pagamento.
Nem haveria seriedade na conduta da Administracdo que se
reservasse a faculdade de escolha do momento em que a pro-
pria divida se transformaria em exigivel. Alias, o préprio art. 5°
teria sua funcao frustrada. (2016, pg. 172)

E, arremata o autor, dizendo:

Como outro corolario dos principios constitucionais ja indica-
dos, também ¢é inafastavel que a exigibilidade do crédito so-
mente podera ser condicionada a requisitos objetivos. Nao se
pode conceber que a exigibilidade seja submetida a uma esco-
Iha discricionaria da Administragéo, o que desaguaria no resul-
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tado inadmissivel de submeter a questdo a um juizo de conve-
niéncia e oportunidade da autoridade publica.

Se a divida somente se tornasse exigivel apos ato unilateral e
discricionario da Administragao, estaria frustrada a disciplina
constitucional imposta pela ideia de Estado de Direito e pelos
principios da intangibilidade da equagdo econémico-financeiro
do contrato administrativo e da moralidade. Em suma, a obri-
gacao torna-se exigivel ndo porque a Administragdo com isso
concorda, mas porque foram preenchidos os requisitos legais e
infralegais necessarios. (JUSTEN FILHO, 2016, pg. 172/173)

Conclui-se, portanto, que se revela incabivel conceber que o dever de
cumprir com o quanto disposto no art. 5° da Lei de Licitagcdes e Contratos Ad-
ministrativos se trata de um poder discricionario. Pelo contrario, trata-se de um
poder vinculado da administragdo, n&do cabendo ao administrador margem de
liberdade a fazer além do que delimitado pela norma regulamentadora da maté-
ria, que devera estabelecer critérios objetivos de afericdo de cada caso concre-
to, inclusive quanto aqueles que se enquadrem porventura nalguma excegéo a

regra, para a qual manda a lei seja o ato devidamente motivado.

2.7. AFATURA

A obrigacédo de a Administragdo quanto ao cumprimento da exigibilida-
de da ordem cronoldgica de pagamento dar-se de modo automatico, ndo ha-
vendo, portanto, necessidade de qualquer requerimento ou formalidade por
parte de qualquer interessado “Ou seja, a divida ndo depende, para tornar-se
exigivel, de algum documento formal encaminhado pelo particular’. (JUSTEN
FILHO, 2016, pg. 174)

Acrescenta JUSTEN FILHO acerca da irrelevancia da apresentacéo,
por si sO, para que a Administragcao Publica cumpra seu dever de efetivar a
norma prevista no art. 5° da Lei Geral de Licitacbes e Contratos Administrati-

VOS!:
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Justamente por isso, a pratica de encaminhamento de faturas é
algo irrelevante para o efeito da exigibilidade. O particular en-
caminha a fatura a Administragdo porque ¢ titular de uma obiri-
gacéao exigivel e ndo o inverso. Ou seja, a obrigagédo da Admi-
nistragao ndo se torna exigivel porque recebeu uma fatura.
(2016, pg. 175)

Do mesmo modo, a Administragdo Publica deve agir de oficio quanto
ao cumprimento da obrigagc&do que lhe é imposta, ora em estudo, haja vista seu

dever legal de acompanhar e fiscalizar a execugao dos contratos.

Nao se contraponha que a Administragdo necessita ser provo-
cada para pagar e que, sem receber a fatura, nao teria conhe-
cimento do dever de pagar ou da intengao de o particular rece-
ber. Esse raciocinio apenas poderia aplicar-se no campo do di-
reito privado, que distingue entre obrigacdes portaveis e quesi-
veis (tradugcdo um pouco problematica das expressdes france-
sas portable e quérable). No campo privado, autonomia da von-
tade é compativel com diferentes alternativas no tocante a
constituicao e liquidagao de obrigagdes. Ja no ambito da ativi-
dade administrativa do Estado, a situacido é radicalmente dis-
tinta. A constituicdo de qualquer dever contratual pressupde es-
trito controle e pratica de formalidades prévias indispensaveis.

Nao é possivel imaginar que algum preposto atuaria de modo a
produzir obrigagéo cuja existéncia e extensao fosse desconhe-
cia a Administragdo. Basta anotar que, como regra, é obrigato-
ria a observancia da forma escrita para a contratacéo (Lei
8.666/1993, art. 60, paragrafo unico). O principio da legalidade
e a disciplina vinculada eliminam efeitos inerentes ao informa-
lismo que prevalece no ambito da atividade privada. Essa dis-
ciplina tornou-se ainda mais estrita em virtude da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal. A Administragcdo dispdée nao apenas do
dever de pagar, mas também o regime juridico a que se sujeita
impde-lhe o dever de conhecer todas as suas dividas e contro-
lar a respectiva exigibilidade. (2016, pg. 175)
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Sendo assim, o pagamento é parte final do procedimento. A Adminis-
tracdo, de antemao, ja possui, ou pelo menos deveria possuir, todos os infor-
mes basilares e necessarios a completa instrucao do processo de pagamento,
visto que deve necessariamente fiscalizar o cumprimento das obrigagcdes con-
tratuais diretamente e/ou auxiliado por terceiros (Lei n° 8.666/93, art. 67). E que
na forma e nos termos do art. 68 da Lei n° 8.666/93 “O contratado devera man-
ter preposto, aceito pela Administragdo, no local da obra ou servico, para re-
presenta-lo na execucéo do contrato”, sendo certo que isso ndao desincumbe a
Administracdo Publica de nomear pessoa especialmente designada para fisca-
lizagdo de cada um de seus contratos administrativos, haja vista expressa dis-
posicao legal constante do art. 67 da Lei de Licitagdes: “A execugdo do contra-
to devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administra-
¢ao especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiro para assisti-
lo e subsidia-lo de informagdes pertinentes a essa atribuicdo”. Significa dizer
que nao ha justificativa para que se protele pagamento por auséncia de conhe-
cimento da Administragao sobre o conteudo da fatura, pois ela deve acompa-
nhar todo o procedimento desde a licitacdo até a efetiva realizagao da despesa

com o consequente pagamento.

2.8. RESTOS A PAGAR E ORDEM CRONOLOGICA DE EXIGIBILIDADE

O efeito normativo do art. 5° da Lei n°® 8.666/1993 ndo se exaure com o
término do exercicio financeiro. Conforme art. 36 da Lei n° 4.320/64, conside-
ram-se restos a pagar “as despesas empenhadas e nado pagas até 31 de de-
zembro”. Ora, o crédito formado em favor do contratado ndo perde sua garantia
legal de que seja cumprida a ordem cronolégica de pagamento pelo simples
fato de que a divida tenha sido inscrita em restos a pagar, isso porque, por for-
¢a constitucional toda e qualquer obrigagdo assumida pela Administragdo Pu-
blica deve previamente encontrar amparo no orgcamento, de sorte que que a ma
formulacdo deste ndo pode gerar consequéncias gravosas ao fornecedor. E o

que ensina JUSTEN FILHO, assim aduzindo:
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Trata-se de avaliar se a ordem de preferéncias continua preva-
lecendo apds exaurido o exercicio orgamentario. Iniciado um
novo exercicio, poderia questionar-se a manutencado da inci-
déncia do art. 5° da Lei 8.666/1993. Ou seja, os credores do
exercicio anterior teriam direito de preferéncia sobre os do
exercicio posterior? A resposta afigura-se como inquestiona-
velmente positiva. A situagdo nao possui explicita previsao le-
gal — mas tal deriva de que a outra alternativa seria material-
mente impossivel.

Como regra, toda e qualquer obrigagcao assumida pela Admi-
nistragdo somente podera sera ser constituida se existir previ-
sdo de recursos orcamentarios para sua satisfacdo. Essa é
uma determinagao constitucional (art. 167, | e Il), reafirmada na
Lei 8.666/1993. Ademais, devem estar presentes os requisitos
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

[.]

Nao se contraponha que a ordem de preferéncias vincula-se a
fonte diferenciada orgamentaria e que, encerrado o exercicio
orcamentario, estaria encerrada a incidéncia do art. 5° da Lei
8.666/1993. Argumento dessa ordem é incompativel com o re-
gime juridico de Direito Administrativo. O término do exercicio
orgamentario ndo acarreta automatica extincdo das dividas pu-
blicas. Elas continuam existindo. Poderia, isto sim, indagar-se
dos especialistas em orcamento como justificar que a divida
nao paga no exercicio anterior tenha deixado de constar do or-
camento do exercicio subsequente. Este é o nucleo do proble-
ma: o defeito na elaboracdo do orcamento, que omite incluséo
de toda a divida publica vencida e exigivel. Se o orgamento
fosse corretamente elaborado, abrangeria todas as dividas. E
seria inquestionavel que os titulares das obrigacbes exigiveis
com anterioridade teriam de ser satisfeitos com precedéncia.

Se o Estado elabora mal suas leis orgamentarias, os efeitos
danosos n&o podem recair sobre seus credores. Alias, essa te-
se foi adotada amplamente pela jurisprudéncia dos tribunais a
propésito de outra situagao similar. (2016, pg. 180)

Assim, a ordem de preferéncia prevalece mesmo em se instaurando
novo exercicio financeiro relativamente as dividas de exercicio anterior, sendo
certo que além de haver obrigatoriedade da ordem cronoldgica em relagdo aos

novos compromissos, também continua prevalecendo esta obrigacéo legal em
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relacdo a todas as dividas inscritas em restos a pagar. Vale dizer, todos os res-
tos a pagar tém preferéncia sobre novas dividas contraidas pela Administragcao
Publica, bem como entre as faturas constantes do montante de restos a pagar

deve-se observar também a ordem cronolégica de exigibilidade.
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CAPITULO I
A ORDEM CRONOLOGICA DE PAGAMENTO: TIPIFICAGAO PENAL PRE-
VISTA NA LEI N° 8.666/93

O art. 5° da Lei n° 8.666/1993 prescreve que a Administracdo Publica
tem o dever de seguir a ordem cronolégica de exigibilidade para realizagao de
seus pagamentos. De nada adiantaria estabelecer um compromisso compulso-
rio desta natureza sem fixar uma sangcdo ao administrador que infringisse tal
comando normativo. E justamente isso que positiva o art. 92 do mencionado

diploma legal, consoante o qual

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modifica-
¢ao ou vantagem, inclusive prorrogacao contratual, em favor do
adjudicatario, durante a execuc¢do dos contratos celebrados
com o Poder Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convoca-
tério da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais,
ou, ainda, pagar fatura com pretericio da ordem cronologi-
ca de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121
desta Lei: (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

Pena - detencao, de dois a quatro anos, e multa. (Redacao da-
da pela Lei n° 8.883, de 1994)

Paragrafo unico. Incide na mesma pena o contratado que,
tendo comprovadamente concorrido para a consumacéao da ile-
galidade, obtém vantagem indevida ou se beneficia, injusta-
mente, das modificagdes ou prorrogagdes contratuais. (g.n)

Por sua vez, a Lei definiu a conduta de pagar fatura com preteri¢gao da
ordem cronoldgica de sua exigibilidade como crime punivel com detencao de
dois a quatro anos e multa.

Como fartamente discutido alhures, deve o administrador publico nor-
matizar a exigibilidade das faturas, estabelecendo critérios objetivos e impes-
soais para a concretizacdo do sentido da lei, a fim de que a tipificacdo delitiva
constante do art. 92 ndo apanhe o gestor em situagao dificil de prestar esclare-

cimentos em razéo de fatos consumados e, a posteriori, investigados.
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O tipo penal em apreg¢o tem como sujeito ativo o servidor publico, sen-
do que o paragrafo unico estende a puni¢cdo ao particular que de qualquer mo-
do se beneficie da conduta delitiva, somente incorrendo no fato tipico, neste
ultimo caso, na hipétese de concurso de pessoas.

O sujeito passivo é o Estado e a sociedade, tendo em vista que o pa-
triménio publico e a moralidade administrativa sdo em cheio atingidos.

“O crime configura-se pela agdo ou omissdo que produza vantagem in-
devida para o contratado. Admitir significa aceitar, de modo expresso ou impli-
cito. Possibilitar indica permitir ou dar oportunidade. Dar causa abrange qual-
quer agado ou omissdo que a carrete o resultado danoso” (JUSTEN FILHO,
2016, pg. 1410).

Também é reprovada a ndo observancia da ordem de apresen-
tacédo das faturas para efetivar o pagamento. Essa modalidade
exige a existéncia de diversos particulares contratados pela
Administragao, os quais pleiteiam pagamento pelas prestacdes
executadas. A regra é o pagamento segundo a ordem cronolo-
gica da comprovagao do adimplemento, tal como previsto no
art. 5° da Lei 8.666/1993. Nao ha crime quando a ndo obser-
vancia dessa ordem cronoldgica for justificavel. Assim, por
exemplo, podem existir questdes orcamentarias: existem recur-
sos disponiveis para o pagamento de certas despesas e nao
para outras. Ou poderao existir prazos diferentes para liquida-
¢ao das despesas. Enfim, a reprovacéao volta-se contra a viola-
¢do do dever de pagar segundo a ordem cronoldgica, para ca-
da fonte diferenciada de recursos e segundo as datas de exigi-
bilidade. (JUSTEN FILHO, 2016, pg. 1411).

O elemento subjetivo do tipo é o dolo genérico?, ndo se admitido para
configuragao delitiva o dolo eventual ou a culpa, em quaisquer de suas modali-
dades. “O crime nao se aperfeicoa simplesmente pela presenca dos aspectos
‘descumprimento da norma administrativa’ e ‘atribuicdo de vantagem indevida

ao licitante’. E necessario que o descumprimento da norma administrativa seja

2 JUSTEN FILHO alude que “pode-se caracterizar o crime mediante dolo genérico nas hipéteses de infra-
¢do a ordem de pagamento ou ao prazo de cinco dias. Entdo, a conduta do sujeito é apta, por si s6, a
infringir valores juridicos autbnomos”. (2016, pg. 1412)
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orientado pelo intento de atribuir vantagem indevida ao licitante” (JUSTEN FlI-
LHO, 2016, pg. 1411)
O Superior Tribunal de Justica, ao se manifestar sobre este dispositivo

legal, assim decidiu:

O tipo previsto no art. 92 da Lei 8.666/1993 reclama dolo gené-
rico, inadmitindo culpa ou dolo eventual posto dirigido ao admi-
nistrador desonesto e ndo ao supostamente inabil. E que a in-
tencao de desviar e favorecer sdo elementos do tipo, consoan-
te a jurisprudéncia da Corte”. (Anp 226/SP, Corte Especial, Rel.
Min. Luiz Fux).

O tipo subjetivo do injusto do art. 92 da Lei 8.666/1993 se es-
gota no dolo, sendo despiciendo qualquer outro elemento sub-
jetivo diverso (REsp 702.628/PR, Rel. Min. Félix Fischer).

Por fim, trata, portanto, o art. 92 da Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Administrativos de tipo penal de acdo penal publica incondicionada, podendo
ser proposta pelo Ministério Publico independentemente de qualquer manifes-

tacao de terceiros ou qualquer representacao.
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CONCLUSAO

A ordem cronoldgica de pagamento de faturas conforme a fonte de re-
curso constitui-se como instrumento administrativo cuja finalidade é a repres-
sa0 aos privilégios pessoais que porventura um dos contratados da Administra-
¢ao Publica possa ter em detrimento de outros.

A obrigagdo de pagamento pelo servigo prestado, material fornecido
e/ou locagao ou conclusao de obras publicas decorre do contrato. Trata-se de
obrigacao legal imposta a Administracao (obrigagao de dar) e direito do contra-
tado de receber o valor devido, com respeito aos ditames da lei e da justiga. A
ordem cronolégica de pagamento visa a preservar, dentre outros, os principios
da moralidade e impessoalidade administrativas. Como lembra RONNY
CHARLES LOPES TORRES:

“...0 proprio constituinte, ao tratar das licitagdes no inciso
XXI do art. 37, ressaltou a necessidade de ‘clausulas que
estabelecam obrigacbes de pagamento’. Essa garantia
nao objetiva proteger, especificamente, a empresa contra-
tada, mas o proprio Poder Publico, pois, a inseguranga de
pagamento se converte em custo, tornando mais cara a
contratagcdo. Além disso, a ameaga de ndo pagamento,
usada para extorquir empresarios sérios, acaba por afas-
ta-los dos futuros certames, restringindo a competitividade
aqueles empresarios inidéneos, confortaveis no estabele-
cimento de relagbes promiscuas com gestores publicos
improbos. As investigagbes feitas sobre recentes escan-
dalos tém externado indicios fortes dos prejuizos que es-
tas relacbes promiscuas, recheadas de propinas e extor-
sdo, podem causar a sociedade” (2017, pg. 100).

Como se percebe pela manifestacdo do mencionado autor, a violagao

da ordem cronolégica de pagamento pode ser originaria de diversos fatores,
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inclusive e o mais provavel, que € a corrupgao a qual infesta diversos segmen-
tos do Poder Publico. Por outro lado, a inseguranga de recebimento dos crédi-
tos no prazo devido, em razao destas graves ilegalidades cometidas por agen-
tes improbos, ou afasta os honestos da competicdo ou faz com que estes pre-
cisem aumentar o prego dos produtos pra compensar eventuais prejuizos, ra-
zao pela qual a economicidade que deveria permear as avengas publicas resta
completamente comprometida, comprometendo-se, via de consequéncia, toda
a cadeia de prestacao de servigos publicos, haja vista a corrosdao mais facil da
estrutura orgcamentaria e financeira do ente governamental. Cabem aos contra-
tados fiscalizar este tipo de conduta por parte da Administragao Publica, princi-
palmente na 6rbita dos Municipios. Como ensina RONNY CHARLES:

Assim, identificada a quebra ilegitima da ordem cronolégica de
pagamentos, deve-se admitir, inclusive, o liminar bloqueio dos
pagamentos referentes a obrigacbes posteriores, até a quita-
¢ao da despesa cronologicamente anterior. O desrespeito, pelo
gestor, da ordem cronologica de pagamentos, exigida pelo le-
gislador, é ato manifestamente ilegal, passivel de ataque atra-
vés de mandado de seguranca ou outra medida processual
pertinente. Importante frisar que, em sede de mandado de se-
guranga, a medida judicial de combate ao desrespeito a ordem
cronolégica nao se confunde com uma acao de cobranga, nem
desrespeita o regime de precatérios, estabelecido pela Consti-
tuicado federal. O deferimento de eventual liminar ou mesmo a
procedéncia do pedido apenas condenardo o gestor a cumprir
a Lei, abstendo-se de realizar pagamentos outros fora da or-
dem cronoldégica prestigiada pelo legislador (2017, pg. 101).

Nada obstante, o art. 5° da Lei de Licitagcbes admite excec¢do a regra de
pagamento segundo a ordem cronoldgica de exigibilidade. Porém, exige-se que
a excegao seja motivada e o ato de determinagdo da quebra da ordem seja

devidamente publicado na imprensa oficial.
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E importante ressalvar que o dispositivo, excepcionalmente,
permite tal quebra na ordem cronoldgica, desde que presentes
relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justi-
ficativa da autoridade competente, devidamente publicada.
Nesse caso, devem ser preenchidos requisitos formais, como a
publicagcédo e a apresentagado de essenciais razdes de interesse
publico, dadas pela autoridade competente, que podera sofrer
a aplicacdo penal prevista no artigo 92 desta Lei, caso tal que-
bra ndo se amolde a exce¢do permitida pelo dispositivo.
(TORRES, 2017, pg. 101)

A quebra da ordem cronolégica é medida excepcional. Deve ser inter-
pretada restritivamente e, previamente, cumprir os requisitos que a Lei exige
para sua concretizagdo. Por isso, a necessidade de todos os 6rgédos publicos
regulamentarem esta matéria, a fim de que seja a Administragao preservada
em sua esséncia principiolégica e o respectivo gestor fique livre de pretensas

imputag¢des de natureza penal.

Por fim, cumpre destacar, por tudo que foi visto alhures, notadamente
no Capitulo I, que a grande maioria dos 6rgaos publicos ndo regulamentou
esta matéria, outros nem a observam, como apontou o Tribunal de Contas da
Unido. Significa dizer que os 6rgaos de controle precisam atuar neste sentido,
mas nao apenas fiscalizar o ente controlado, porém em sua estrutura funcionar
observar estes mesmos critérios de moralidade administrativa, assim como to-

dos os demais.
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