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PARECER N° , DE 2016

Da COMISSAO DE ASSUNTOS
ECONOMICOS, sobre o Projeto de Lei da CAmara
(PLC) n° 169, de 2015 (PL n® 6.773, de 2006, na
Cémara dos Deputados), do Deputado Antonio
Carlos Mendes Thame, que altera a Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, que regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui
normas para licitacoes e contratos da
Administragdo Publica e da outras providéncias,
para vedar pagamentos antecipados.

Relator: Senador RICARDO FERRACO

I - RELATORIO

Submete-se a analise desta Comissdo o Projeto de Lei da
Camara (PLC) n° 169, de 2015 (PL n° 6.773, de 2006, na Camara dos
Deputados), do Deputado Antonio Carlos Mendes Thame, que altera a Lei
n°8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacoes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias, para vedar pagamentos
antecipados.

O PLC, em sua parte normativa, resume-se ao art. 1° em que ¢
proposta nova redacao a alinea “a” do inciso XIV do art. 40 da Lei n° 8.666,
de 1993 — a Lei de Licitagdes e Contratos — com o objetivo de vedar o
pagamento antecipado, sem a correspondente contrapresta¢io de
fornecimento de bens ou execug¢do de obra ou servigco, aditando, assim, nova
condi¢do de pagamento, mantendo, contudo, parte da redacdo vigente da
referida alinea “a” que estabelece o prazo de pagamento ndo superior a
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trinta dias, contado a partir da data final do periodo de adimplemento de
cada parcela.

Vé-se, assim, que o objetivo tnico da proposi¢ao € veicular a
proibicao expressa de pagamento antecipado de parcela do preco contratado
sem a correspondente contraprestagdo de fornecimento de bens ou execugdo
de obra ou servico.

Por derradeiro, o art. 2° veicula a usual cldusula de vigéncia da
lei que decorrer da aprovacao do projeto, a qual devera ocorrer na data de
sua publicacao.

Na justificacdo, o autor do projeto deixa transparecer que a
inspiragdo do seu projeto foi o fato de que empresas de publicidade do Sr.
Marcos Valério de Souza receberam pagamentos substanciais, antes mesmo
da aprovacdo das campanhas publicitarias contratadas, consoante
investigagoes promovidas pelas Comissoes Parlamentares de Inquérito dos
Correios e do “Mensaldo”, bem como noticias veiculadas pelos orgdos de
imprensa.

O exame do PLC caberd unicamente a esta Comissdo de
Assuntos Econdmicos (CAE), havendo, portanto, de opinar também quanto
aos aspectos de constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade.

Nao foram apresentadas emendas no prazo regimental.

II - ANALISE

Compete a esta Comissao, nos termos do art. 99, inciso I, do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF), opinar sobre a
admissibilidade do PLC n° 169, de 2015 (PL n°® 6.773, de 2006), em exame,
e também quanto ao mérito, cabendo-lhe a decisdo terminativa, por for¢a do
disposto no art. 91, inciso I, do mesmo Regimento.

Nos termos dos arts. 22, XXVII, da Constituicao Federal, a
Unido detém competéncia privativa para legislar sobre normas gerais de
licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes
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publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Ndo héd conflito do PLC em exame com disposigdes
constitucionais vigentes € com o RISF. Assim sendo, atende aos requisitos
de constitucionalidade e regimentalidade.

Ademais, quanto ao mérito, participamos da preocupagdao do
autor da proposi¢do em analise em coibir permissivos legais que podem
facilitar a pratica de corrupgao, mediante a antecipagdao de pagamento antes
mesmo da aprovagdo do contrato, conforme alega em sua justificacdo ao
mencionar o notorio caso do “Mensalao”, em que foi condenado pelo
Supremo Tribunal Federal o Senhor Marcos Valério pela pratica de
corrupcao, entre outros crimes, o qual se beneficiava desse tipo de
antecipagdo de pagamento que o PLC pretende vedar.

Quanto aos aspectos juridicos do PLC, deve ser anotado,
preliminarmente, que os termos da proposi¢do impdem uma releitura da
alinea “d” do inciso XIV do art. 40 que se pretende emendar, e que veicula
a possibilidade de descontos, por eventuais antecipacoes de pagamentos.

Aprovada a altera¢do da Lei de Licitagdes conforme proposto
pelo PLC, a norma contida nessa alinea implicard a presungao legal de que,
se houve pagamento antecipado, de forma a possibilitar a negociacdo de
desconto, deve necessariamente também ter havido antecipacdo de
fornecimento dos bens adquiridos ou da execugdo da obra ou servigo, ou de
parcela, parte ou estdgio, considerado o cronograma e os termos do
instrumento licitatorio.

Como ponto de partida da analise, deve ser salientado que a
Administracao Publica, em todos os seus atos relativos a contratagdes, pauta-
se obrigatoriamente pelos principios constitucionais expressos da legalidade,
da moralidade e da eficiéncia, e pelo principio reconhecido da supremacia
do interesse publico sobre o privado. Ja sob esse aspecto, uma eventual
antecipagdo de pagamento de bens, obras ou servigos exige, de forma
impositiva, a demonstracdo do interesse — ¢ do ganho — da Administragao
Publica com essa conduta.
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Sobre essas particularidades que permeiam os contratos
administrativos, € util a referéncia a ligao doutrinaria de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto:

O consenso entre a Administracao e o particular, que dé ensejo
ao ato obrigacional e a consequente responsabilidade dos
contratantes, nao sera idéntico aquele firmado entre particulares; a
razdo disso estd na propria relevancia do fim a ser atendido pela
Administragdo, que ¢ inteiramente diverso daquele perseguido pelo
particular. Enquanto a Administragdo busca atingir o bem-estar
geral, o particular age tdo somente em seu beneficio. Tal situagdo de
desigualdade levou a doutrina a buscar no Direito Publico uma
disciplina das peculiaridades das contratagdes que envolvessem
interesses publicos, sem, contudo, dissociar-se da teoria geral dos
contratos, sob pena de descaracteriza-los como instrumento de
captagdo de bens e servi¢os junto aos particulares, que, entdo se
afastariam dessa indispensavel colaboragdo. (A Inadimpléncia
Contratual da Administracdo Publica e suas Consequéncias, Boletim
ADCOAS, julho de 1993).

Sob o aspecto estritamente legal, a antecipacao de pagamentos
¢ vedada pelos arts. 62 e 63 da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, os
quais dispdem:

Art. 62. O pagamento da despesa s serd efetuado quando
ordenado ap0s sua regular liquidagao.

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

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:
I — a origem e o objeto do que se deve pagar;
IT — a importancia exata a pagar;

IIT — a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a
obrigacao.

§ 2° A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou
servicos prestados terd por base:

I — o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

IT — a nota de empenho;
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IIT — os comprovantes da entrega de material ou da prestacao
efetiva do servico.” (Grifos nossos).

Sob a otica da Controladoria-Geral da Unido (Fundamentagao
da ON 37/2011), a possibilidade de pagamento antecipado nos contratos
administrativos é excepcional, segundo asseverado pelo art. 38 do Decreto

n°93.872, de 23 de dezembro de 1986. O citado dispositivo determina:

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

A orientacdo do Tribunal de Contas da Unido ¢ semelhante,
tendo essa Corte Administrativa assentado o entendimento de que a
antecipagdo de pagamento somente deve ser admitida em situagdes
excepcionais. E decisdo desse Tribunal:

9.2. determinar (...) que se abstenha de realizar pagamentos
antecipados de fornecimento de materiais, de execug@o de obras e de
prestagdo de servigos, devendo os procedimentos de liquidacdo de
despesa observar os ditames dos arts. 62 e 63 da Lei n° 4.320, de
17/03/1964, exceto quando restar comprovada a existéncia de
interesse publico devidamente demonstrado, houver previsdo nos
documentos formais de adjudicacdo e forem exigidas as devidas
cautelas e garantias; (AC-2565-29/07-1 Sessao: 28/08/07).

Ainda no Tribunal de Contas da Unido sdo encontraveis outros
julgamentos acerca do tema:

8.3. determinar ao Parque de Material Bélico da Aerondutica,
com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/92 c/c o art. 194, inciso
I, do Regimento Interno/TCU, a adogdo das seguintes medidas:
8.3.1. efetue o pagamento somente quando haja a efetiva prestacdo
do servigo ou entrega do material, conforme Lei 4.320/64, arts. 62 ¢
63, § 2°, III; 8.3.2. efetue a devida medigao dos servigos realizados

SF/16603.06811-66



em obras antes da realizacao dos pagamentos”. (Decisdo 1552/2002
— Plenario, Rel. Min. Ubiratan Aguiar, DOU de 26.11.2002).

“2. De fato, o responsavel juntou aos autos notas de empenho
e documentos fiscais emitidos ainda na gestdo de sua antecessora,
[omissis]. Nao obstante, foi dele a responsabilidade pelos
pagamentos efetuados, a vista dos extratos bancarios e copias de
cheques remetidos pela Caixa Econdomica Federal. 3. Consoante
disciplinado pelo art. 62 da Lei 4.320/64, o pagamento da despesa
somente podera ser efetuado apds sua regular liquidagdo. E ainda,
nos termos do § 2° do art. 63 do mesmo diploma, a liquidagdo da
despesa por fornecimentos ou servigos prestados terd por base os
comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do
servigo. 4. Dessa forma, pouco importa se a despesa foi empenhada
antes de seu periodo de gestdo e se j& existiam documentos fiscais
relativos aos supostos servigos prestados. Ao autorizar a realizagdo
dos pagamentos, [responsavel] tinha a obrigacdo de conferir os
servigos prestados.” (Acordao 2667/2007 — Segunda Camara, Rel.
Min. Aroldo Cedraz, DOU de 27.9.2007).

4.1.4.1 Ao contrario do que alega o justificante, a legislagdo
acerca da matéria em analise ndo autoriza, ainda que com prestacao
de garantias, pagamento de parcela contratual sem o adimplemento
da correspondente obriga¢do contratual. 4.1.4.2 A Lei 8.666/93, ao
discriminar no seu artigo 40 o contetido obrigatorio do edital incluiu,
nesse conteudo, e no inciso XIV do referido artigo, as condi¢des de
pagamento. Da leitura da letra a desse inciso XIV c/c o § 3° do
mesmo artigo 40, fica evidenciado que a Lei distinguiu na execugao
contratual, e aqui trataremos sO no pertinente a obras, dois momentos
distintos e logicamente ordenados: a data do adimplemento de cada
parcela e a data do correspondente pagamento, sendo que esta nao
deve distar 30 dias daquela.[...] 4.1.4.6 Outro preceito da Lei
8.666/93 também confirma a sequencia logica dos eventos
adimplemento da obrigacdo e pagamento correspondente, nessa
ordem. E o que se verifica do artigo 55 que trata das clausulas
necessarias de serem estabelecidas em todos os contratos. No seu
inciso III estdo listadas como necessarias, entre outras, as clausulas
que estabelecam as condi¢des de pagamento e os critérios de
atualizacdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigacdes
e a do efetivo pagamento. Ou seja, a atualizagdo monetdria,
equivalente a atualizagdo financeira prevista no artigo, 40, inciso
XIV, letra ¢ da Lei 8.666/93 [...] é prevista de ser paga pela
Administragdo para proteger o contratado que cumpre sua obrigacao
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mas sO recebe o correspondente pagamento apds esse marco do
adimplemento; o que s6 confirma a cronologia dos eventos
adimplemento da obrigacdo e correspondente pagamento. 4.1.4.7 De
igual modo ¢ a previsdo do artigo 65, 11, c, da Lei 8.666/93, que trata
da possibilidade da alteracdo, com as devidas justificativas, dos
contratos, por acordo das partes, quando necessaria a modificacao da
forma de pagamento, por imposicdo de circunstancias
supervenientes. Além da previsdao da manuten¢do do valor inicial
atualizado do contrato, preceitua ali a lei ser vedada a antecipagao
do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a
correspondente contraprestagdo de fornecimento de bens ou
execucdo de obra ou servico. A antecipagdo de pagamento de que ali
se trata ¢ exatamente aquela mesma da letra d do inciso XIV do
artigo 40 da Lei 8.666/93 [...]. A leitura devida de ser feita ¢ a
seguinte: ainda que por imposi¢do de circunstancias supervenientes
[...] venha a ser modificada a forma de pagamento, para alterar o
prazo de pagamento inicialmente estabelecido [...], e, em
consequéncia, o cronograma de desembolso financeiro [...], ¢ vedado
encurtar o intersticio ‘data de adimplemento-data de pagamento’,
sempre mantida essa ordem, sem o adimplemento da obrigacdo. Ou
seja, o limite dessa antecipagdo do prazo de pagamento é exatamente
fazer coincidir as duas datas: de adimplemento da obrigacdo e de
pagamento correspondente, nessa ordem cronologica. Assim, ndo ha
excecdo prevista em lei que permita a inversdo dessa ordem de
eventos: ‘adimplemento-pagamento’. 4.1.4.8 Tais preceitos aqui
comentados da Lei 8.666/93 estdo plenamente em consonincia com
as disposi¢cdes da Lei 4.320/64, em seus artigos 61, 62 ¢ 63 que
cuidam das fases da despesa publica, bem como do Decreto n°
93.872/86, especialmente seus artigos 42 (mesma finalidade do
artigo 62 da Lei 4.320/64) que afirma que o pagamento da despesa
sO podera ser efetuado quando ordenado apos sua regular liquidacao,
e o 38, que veda expressamente a inversdo daquela ordem
‘adimplemento-pagamento’ e admite, a vista do adimplemento
parcelado, o pagamento contratual também em correspondentes
parcelas, segundo cronograma previsto em edital.” (Acérdao
2204/2007 — Plenario, Rel. Min. Raimundo Carreiro, DOU de
19.10.2007).

E, da mesma Corte, € mais recentemente:

Recurso de Reconsideracdo interposto por gestor da Secretaria
Especial de Aquicultura e Pesca (Seap) pediu a reforma do Acordao
3.863/2012 — 1* Camara, por meio da qual o Tribunal havia julgado
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irregulares suas contas e aplicado a ele multa do art. 58 da Lei n°
8.443/92, em razdo de pagamentos antecipados em contratos que
tinham por objeto o fornecimento, montagem e colocagdo em
funcionamento de fabricas de gelo. O recorrente alegou
fundamentalmente que ndo ha, na legislagdo, vedacao de pagamento
antecipado de despesas e que nao houve dano ao erario. O relator, ao
examinar as razdes deduzidas pelo recorrente, reiterou o0s
fundamentos que justificaram sua apenagao. Lembrou que a Lei n°
8.666/93 (art. 40, inciso XIV, alinea ‘d’) e o Decreto n°® 93.872/86
admitem o pagamento antecipado, “desde que previsto no edital de
licitagdo ou nos instrumentos formais de adjudicacdo direta e
mediante as indispensaveis cautelas ou garantias”. Transcreveu,
entdo, o comando contido no art. 38 do citado Decreto: “Art. 38. Nio
sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de
materiais, execugdo de obra, ou prestacdo de servigo, inclusive de
utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis
cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia
do respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma
de pagamento nele estabelecida, prevista no edital de licitagdo ou nos
instrumentos formais de adjudicacdo direta.” Acrescentou que “a
jurisprudéncia do TCU também ¢é firme no sentido de admitir o
pagamento antecipado apenas em condicdes excepcionais,
contratualmente previstas, sendo necessarias ainda garantias
que assegurem o pleno cumprimento do objeto”. No caso sob
exame, porém, a decisdo de efetuar pagamento antecipado foi
tomada no curso da execucdo do contrato, “sem qualquer previsdo
no edital, tampouco no contrato, e ainda sem apresentacdo de
garantias reais pelas empresas contratadas”. Considerou, por esses
motivos, configurado o desrespeito as condigdes necessarias ao
pagamento antecipado, explicitadas na decisdo recorrida.
Acrescentou que diversos julgados do Tribunal consideram o
pagamento antecipado como irregularidade suficientemente grave
para justificar a aplicacdo de multa a responsaveis, havendo ou ndo
dano ao erario. O Tribunal, entdo, ao acolher proposta do relator,
decidiu conhecer o recurso do responsavel e negar provimento a esse
recurso. Precedentes mencionados: Acorddos 109/2002, do Plenario;
51/2002, 193/2002 e 696/2003, da 1* Camara; 1146/2003 e
918/2005, da 2* Camara. Acordao 1614/2013-Plenario, TC
015.127/2009-0, relator Ministro Walton Alencar Rodrigues,
26.3.2013. (Grifamos)
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Vale ressaltar também, por oportuno, que a Lei n° 8.666, de

1993, que se pretende alterar pela proposicao em exame, estabelece, no seu

art. 65, que:

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

I — unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificagdio do projeto ou das
especificagdes, para melhor adequacdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu objeto,
nos limites permitidos por esta Lei;

IT — por acordo das partes:
a) quando conveniente a substitui¢do da garantia de execucao;

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

c¢) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento,
por imposi¢do de circunstancias supervenientes, mantido o valor
inicial atualizado, vedada a antecipacio do pagamento, com
relacio ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestacio de fornecimento de bens ou execu¢io de obra
ou servico; (grifamos)

Retornando ao PLC em exame, vé-se que, das duas hipodteses

que vém sendo admitidas, embora de forma absolutamente excepcional, para
a antecipagdo de pagamentos — a existéncia de previsao contratual e de
garantias ou a efetivacao da entrega dos bens, servigos e obras contratados -
apenas uma, esta ultima, se vé contemplada.

Parece-nos excessiva a eliminacdo da primeira hipotese,

principalmente considerando que tanto a Controladoria-Geral da Unido
quanto o Tribunal de Contas da Unido a admitem.
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Feitos esses reparos, impde-se a necessidade da apresentacao de
emenda ao Projeto para alterar a redagdo da alinea “a” do inciso XIV do art.
40 da Lei de Licitacdes, que € objeto da proposicao, para excetuar a hipotese
de comprovagao da correspondente contraprestacdao de fornecimento de bens
ou execucdo de obra ou servico, ou, de forma excepcional, se houver
previsdo editalicia e garantias efetivas, aceitas pela administragdo, da
realizacao integral e satisfatoria do objeto do contrato.

IHI-VOTO

Ante o exposto, o voto ¢ pela aprovacao do Projeto de Lei da
Céamara n° 169, de 2015, com a seguinte Emenda:

EMENDA N° 1 - CAE

Dé-se a alinea “a” do inciso XIV do art. 40 da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, conforme proposto pelo art. 1° do Projeto de Lei da
Céamara n° 169, de 2015, a seguinte redacao:

a) prazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a
partir da data final do periodo de adimplemento de cada parcela,
vedado o pagamento antecipado, exceto se comprovada a
correspondente contraprestacio de fornecimento de bens ou
execucdo de obra ou servigo, ou, de forma excepcional, se houver
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previsao editalicia e garantias efetivas, aceitas pela administracdo,
da realizagdo integral e satisfatoria do objeto do contrato.

......................................................................... ** (NR)

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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DECISAO DA COMISSAO
(PLC 169/2015)

A CQMISSAO APROVA O RELATORIO DO SENADOR
JOSE PIMENTEL, QUE PASSA A CONSTITUIR O
PARECER DA CAE, FAVORAVEL AO PROJETO.

Sala da Comissao, 11 de abril de 2017.

Senador TASSO JEREISSATI

Presidente da Comissao de Assuntos Econdémicos



