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Interessado: PGE - Procuradoria-Geral do Estado do Para
Assunto: Enfrentamento a COVID-19

CALAMIDADE PUBLICA. EMERGENCIA
DE SAUDE. DECRETO LEGISLATIVO
FEDERAL N° 06/2020. LEI FEDERAL N°
13.979/2020. DECRETO LEGISLATIVO
ESTADUAL N° 02/2020. DECRETOS
ESTADUAIS N° 6092020 E 619/2020.
MEDIDA PROVISORIA N°  961/2020.
PAGAMENTO ANTECIPADO.
EXCEPCIONALIDADE. REQUISITOS.
PARECER REFERENCIAL.

Exme Sr. Procurador-Geral do Estado,

|. OBJETO DO PARECER REFERENCIAL.

Em razdo de potenciais demandas consultivas e da necessidade de que os 6rgaos
e entidades do Estado do Para possam organizar e agilizar contratacbes emergenciais
para o fornecimento de insumos, bens e servicos em periodo de calamidade publica
decorrente da contaminacdo pelo coronavirus (COVID-19), situacéo de emergéncia de
salde nacional declarada pelo Decreto Legidativo Federal n® 06/2020 e de impacto
internacional reconhecido pela Organizacdo Mundial da Salide, a Exm? Procuradora-
Geral Adjunta Administrativa pugnou pela elaboracéo de Parecer Referencial, na
forma da Ordem de Servico n° 011/2019-PGE, sobre o tema da PAGAMENTO
ANTECIPADO, tendo em vista a expedi¢cdo da Medida Provisorian® 961, de 6 de maio
de 2020, bem como a necessidade de adequar o Decreto estadual n° 619/2020 aos
termos da Medida Provisdria citada.

O objetivo, neste caso especifico e peculiar, ndo é consolidar estudos e teses ja
uniformizados em torno do pagamento antecipado em situagOes diversas, mas, sim,
alinhar, em Parecer Referencial, as orientagbes gerais para instrumentalizar os
processos, especiadmente quanto a forma de pagamento excepcional admitida na
Medida Provisoria, no contexto atual de calamidade publica.

Convém ainda dertar, que 0 assunto, por ter normativo bastante recente e
voltado a transitoriedade e excepcionalidade do contexto, pode vir a sofrer ateracoes,
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quando necessario.

Recebi o processo em regime de urgéncia, para andise juridica, que ora segue.

ll. ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA. SITUACAO EMERGENCIAL.
DIRETRIZES CONTEXTUAIS E NORMATIVAS TRACADAS NO PARECER
REFERENCIAL N°02/2020 E 04/2020".

A situacdo de emergéncia de salde nacional, com impacto internacional
(pandemia), foi declarada inicialmente pela Organizacdo Mundial da Salde (Agéncia
especializada em salide subordinada a Organizac&o das Nactes Unidas) .

Em 30/01/2020, a OMS declarou que o0 surto de contaminagdo pelo novo
coronavirus (COVID-19) constitui Emergéncia de Saude Publica de Importancia
I nternacional, seu mais alto nivel de alertamundial, e, em 11/03/2020, a COVID-19 foi
caracterizada como pandemia.

Nesse cenario, 0 Senado Federal editou, em 20/03/2020, o Decreto Legidativo
n° 06, reconhecendo, para os fins do art. 65 da LRF? o estado de calamidade publica de
ambito nacional, nos termos da Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020, encaminhada
pelo Presidente da Republica, com efeitos até 31 de dezembro deste ano.

Na mesma linha, a ALEPA editou o Decreto Legidativo n® 02, de 20 de margo
de 2020, ratificando o estado de calamidade em territorio estadual também para os fins
do art. 65 da LRF e com efeitos até 31 de dezembro de 2020.

Esse 0 panorama da emergéncia de salide que perdurard por tempo indefinido e a
depender do cenério de evolucéo do controle da contaminacéo no Brasil e no mundo,
contexto que permite a Administracdo Publica adotar medidas excepcionais para
realizar eintensificar o enfrentamento ao grave ambiente epidemiol 6gico existente.

Nas circunstancias atuais, portanto, cabe a Administragdo implementar medidas
emergenciais e excepcionais para garantir o enfrentamento e prevencéo a epidemia
pelo coronavirus e a manutencéo de servicos essenciais, com medidas de contencéo e
protecdo que objetivam a gestdo eficiente da situagéo de calamidade. Nesse sentido, em

1 para contextual izacdo da situacdo de calamidade publicarepliquei parcialmente texto dos pareceres referenciais citados, ambos
emitidos pelal. Procuradora Dra Carla Melém.

2Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Uni&o, ou pelas Assembleias
Legidlativas, na hip6tese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagao:
| - ser&o suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢oes estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70;

Il - ser&o dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no art. 9°.

.Parégrafo tnico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado naforma da Constituicéo.
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ambito federal e estadual, dou destaque aos atos normativos mais relevantes editados
para atender a calamidade declarada pelo Decretos Legidlativos referidos:

- Lel Federal n® 13.979/2020 c/ MP n° 926/2020: prevéem medidas para
enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia internacional decorrente
do coronavirus e providéncias para contratacOes emergenciais,

- MP n° 927/2020: trata de medidas trabalhistas para enfrentamento do estado de
caamidade publica, com reflexos, para a Administracdo, sobre contratos de
terceirizacao;

- Decreto Federal n°® 10.282/2020: define os servigos essenciais em periodo de
calamidade publica decorrente do COVID-19;

- Lei Estadual n® 9.032/2020 e Decreto n® 618/2020: instituem e regulamentam,
respectivamente, o Fundo Esperanca, destinado a prestar apoio emergencial aos
pequenos e microempreendedores e cooperativas, no ambito do Estado do Parg;

- Decreto Estadual n® 609/2020: fixa as medidas preventivas e de combate a epidemia
em territorio estadual;

- Decreto Estadual n°® 619/2020: disciplina procedimentos para contratactes
emergenciais, doagdes, requisicdo administrativa e suprimento de fundos no
enfrentamento, em ambito estadual, a situagdo emergencial de salide.

No momento, o Estado também decretou sistema de lockdown, conforme
DECRETO N° 729, DE 05 DE MAIO DE 2020, com manutencdo das atividades
essenciais, de acordo como rol disposto no anexo.

De outra banda, a Uni&o editou arecente Medida Provisoria n® 961, de 6 de
maio de 2020 - Autoriza pagamentos antecipados nas licitagoes e nos contratos,
adequa os limites de dispensa de licitagdo e amplia 0 uso do Regime Diferenciado de

Contratagdes Publicas - RDC durante o estado de calamidade publica reconhecido
pelo Decreto Legidativo n° 6, de 20 de marco de 2020.

Esse 0 quadro de calamidade publica constituido, cuja gestdo geral deve
observar, especialmente, as normas destacadas neste topico, sem prejuizo de outras em

vigor ou que venham a ser editadas pelos diversos entes federativos.
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[1l. ACERCA DO PAGAMENTO ANTECIPADO. REGRA GERAL.
CONTEXTO EXCEPCIONAL PREVISTO NA MEDIDA PROVISORIA N°
961/2020.

Preliminarmente, convém observar que, na regra geral e ordinéria estabelecida
pela Lei de Licitagbes e Contratos, bem como pela Lei © 4.320/63, o regime de
pagamento antecipado € vedado:

L ei n® 8666/93:

Art. 40. O edital conterd no preAmbulo o nimero de ordem em série anual, o
nome da reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de
execucao e o tipo dalicitacdo, a mencdo de que serd regida por esta Lei, o local,
dia e hora para recebimento da documentacdo e proposta, bem como para inicio
da abertura dos envelopes, e indicarg, obrigatoriamente, o seguinte:

X1V - condic¢des de pagamento, prevendo:

gyazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a partir da data final

do periodo de adimplemento de cada par cela:

bjonograma de desembolso méximo por periodo, em conformidade com a

disponibilidade de recursos financeiros;

c)itério de atualizagdo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final

do periodo de adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento;

§ 3°-Para efeito do disposto nesta Lei, considera-se como adimplemento da

obrigacdo contratual a prestacéo do servico. a realizacdo da obra, a entrega

do bem ou de parcela destes. bem como qualguer outro evento contratual a

cuja ocorréncia esteja vinculada a emissio de documento de cobranga.

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser aterados, com as devidas

justificativas, nos seguintes casos:

Il - por acordo das partes:

1. quando conveniente a substituicdo da garantia de execucao;

2. quando necessaria a modificacdo do' regime de execucao da obra ou servico,
bem como do modo de fornecimento, em face de verificacdo técnica da
inaplicabilidade dos temos contratuais originarios;

3. quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposicdo de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacéo ao cronograma financeir o fixado
sem a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou
execucdo de obra ou servico;

Lei n°®4320/63:

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito.
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§ 1° Essaverificagdo tem por fim apurar:
| - aorigem e o objeto do que se deve pagar;
Il - aimporténcia exata a pagar;
I11 - aquem se deve pagar aimportancia, paraextinguir a obrigagéo.
§ 2° A liquidacio da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados
terd por base:
| - 0 contrato, gjuste ou acordo respectivo;
Il - anota de empenho;
11 - os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do
servico. (Grifamos)

Nesse sentido, analisando legislacdo e decisdes das Cortes de Contas, ja
dissemos em outra oportunidade’;

a) que sgja por principio orcamentério, seja por previsdo legal na lei especifica do
assunto, o pagamento antecipado ndo é medida regular mente aceita no contexto dos
contratos administrativos,

b) que a Corte de Contas ressalta a regra que proibe o pagamento antecipado nos
contratos administrativos, mas admite a possibilidade excepcional, caso este
procedimento seja tecnicamente justificavel e previsto no _instrumento convocatério,
0 que também prevé o art. 38 do decreto federal no. 93.872/86;

C) que a regra legal é pela proibicdo de pagamento antecipado, admitindo-se
excecbes quando haja justificativa técnica e previsio no instrumento convocatério ou
de adjudicacao, nos casos de contratacdo direta. (...)

A questéo ora analisada € que vivenciamos uma situacéo extraordinaria e
excepcional, diante do contexto da pandemia e da legislagdo que tutela a situagdo de
calamidade publica, sendo o objeto central deste parecer a possibilidade do pagamento
anteci pado, inserido neste cenario. Entdo vejamos.

Em caréter suplementar e na linha da Lei Federal n® 13.979/2020, o Estado do
Para editou o Decreto n° 619/2020, que estabel ece:

Art. 1° Este Decreto dispde sobre as medidas excepcionais de recebimento de doacdes,
contratacdo em carater emergencia, de requisicdo administrativa de bens méveis,
imovels e servigos particulares, e de utilizacdo de suprimento de fundos, de modo a
viabilizar o enfrentamento, no &mbito do Estado do Parg, & pandemia do corona virus
COVID-19.

Art. 13. As contratagcbes emergenciais necessarias ao enfrentamento da COVID-19
observardo o disposto ha Lei Federal n° 13.979, de 06 de fevereiro de 2020.

3 NT n°009/2019.
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Art. 14. E possivel o inicio da prestacdo de servicos anterior ao ato de ultimag&o da
contratagdo quando:

| — houver necessidade inadidvel que ponhaem risco avida de cidadaos; e

Il — a despesa ndo possa ser suportada pela concessdo de suprimento de fundos, na
forma deste Decreto

Pardgrafo Unico. Ocorrida a hip6tese deste artigo, 0 6rgéo ou entidade tem o prazo
improrrogavel de 10 (dez) dias para ultimar as providéncias necessarias a formalizacéo
da contratagdo, sob pena de responsabilidade de quem deu causa a prestacéo de
Servigos.

Art. 15. Fica autorizada a realizagdo de pagamento antecipado, nas contr atacoes
emer genciais necessarias ao enfrentamento da COVID-19 sempre que:

| — necessario investimento antecipado para a implantagdo de nova infraestrutura
ou servico de atendimento a salde ou assisténcia social;

Il — aquisicBo de materiais de consumo ou per manente que estejam com restricao
dedisponibilidade no mercado; ou

[11 — outras hip6teses previstas na legislacao.

Art. 25. A Procuradoria-Geral do Estado (PGE) dever& elaborar Pareceres Referenciais
e listas de verificagdo para orientar a correta instrugdo dos procedimentos previstos
neste Decreto.

Art. 26. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagdo, e vigorard enquanto
perdurar o estado de emergéncia de salde internacional decorrente da pandemia do
Corona virus COVID-19, exceto quanto aos contratos celebrados em cardter
emergencial e por dispensa, cujo prazo deve observar o limite neles estabelecidos e 0
disposto no art. 4°-H da Lel Federal n° 13.979, de 2020. (grifei)

E importante destacar também que, no contexto das contratacbes diretas no
enfrentamento da pandemia, o Estado de Pernambuco regulamentou o0 regime de
pagamento antecipado na LC n° 425/2020, que estabel ece:

Art. 10. Os contratos de que trata esta Lei poderdo, justificadamente, prever parcela de
pagamento antecipado.

A PGE/PE, conforme BOLETIM INFORMATIVO - MARCO DE 2020,
pontuando varios aspectos da lei, ressaltou:

O REGIME DE EXECUCAO CONTRATUAL especia e diferenciado
- Limites de acréscimos e supressoes. O 8 1° do art. 65 da Lei Federal n° 8.666/93 ndo
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se aplica as contratagdes diretas firmadas com esteio na LCE n° 425/2020 (art. 8°).
Antecipacio de Pagamento. E admitido pagamento antecipado, mediante
justificativa expressa, consideradas as condi¢es do mercado em face da situacdo
critica de pandemia.
- Possibilidade de entregas parceladas. O fornecimento de bens sob a forma de
entregas parceladas ndo desconfigura a contratacdo emergencial. Em determinadas
circunstancias, ndo sera possivel impor ao fornecedor a entrega imediata de todo o
guantitativo contratado. Diversos fatores contribuem para essa realidade, em especial a
alta demanda por tais bens, o volume consideravel de aquisi¢des e, em muitos casos, a
impossibilidade de produzir todo o quantitativo em um s6 momento. Desse modo,
afigura-se plenamente vidvel estabelecer um cronograma de entrega consensual,
fazendo-o constar do contrato. Em casos assim, a medida que formaliza o guste, 0
contratado vincula-se as datas e quantitativos propostos, permitindo o inicio da
producdo dos bens, de forma a propiciar a celeridade almejada na contratacéo,
sujeitando-o, porém, as penalidades contratuais caso ndo cumpra o que estabel ecido.

Ocorre que, em recente Medida Provisoria n°® 961, de 6 de maio de

020, a Uni&o, com competéncia para editar normas geras, assm estabeleceu

acerca do Pagamento Antecipado, no cenario de enfrentamento do COVID19:

Art. 1° Ficam autorizados a administracdo publica de todos os entes federativos, de
todos os Poderes e érgaos constituci onal mente autdbnomos:

| - adispensa de licitagdo de que tratam os incisos | e Il do caput do art. 24 daLei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, até o limite de:
a) para obras e servicos de engenharia até R$ 100.000,00 (cem mil reais), desde que
ndo se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servico, ou, ainda, para obras e
servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjunta e
concomitantemente; e
b) para outros servigos e compras no valor de até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e
para alienacOes, desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servigo, compra ou
alienacdo de maior vulto que possa ser realizada de uma so vez;
Il - o pagamento antecipado nas licitagcbes e nos contratos pela Administracéo,
desde que:
a) represente condicdo indispensavel para obter o bem ou assegurar a prestacéo
do servico; ou
b) propicie significativa economia derecursos; e
Il - aaplicacdo do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC, de que trata
ale n° 12462, de 4 de agosto de 2011, para licitagdes e contratagbes de quaisquer
obras, servigos, compras, alienagdes e locactes.
§ 1° Na hipdtese de quetrata oinciso Il do caput , a Administragéo dever &:

| - prever a antecipacdo de pagamento em edital ou em instrumento formal de
adjudicacdo direta; e
Il - exigir a devolucéo integral do valor antecipado na hipo6tese de inexecucdo do
objeto.
§ 2° Sem preuizo do disposto no 8§ 1°, a Administracdo podera prever cautelas
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aptasareduzir orisco deinadimplemento contratual, tais como:

| - a comprovacdo da execucdo de parte ou de etapa inicial do objeto pelo
contratado, para a antecipacéo do valor remanescente;

Il - a prestacéo de garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da L ei n° 8.666,
de 1993, de até trinta por cento do valor do objeto;

11 - aemissdo detitulo de crédito pelo contratado;

IV - 0 acompanhamento da mer cadoria, em qualquer momento do transporte, por
representante da Administracdo; e

V - aexigéncia de certificacdo do produto ou do fornecedor.

§ 3° E vedado o pagamento antecipado pela Administracdio na hipGtese de
prestacédo de servicos com regime de dedicacdo exclusiva de mé&o de obra.

Art. 2° O disposto nesta Medida Provisoria aplica-se aos atos realizados durante o
estado de calamidade reconhecido pelo Decreto Legidativo n° 6, de 20 de marco de
2020.

Pardgrafo unico. O disposto nesta Medida Provisbria aplica-se aos contratos firmados
no periodo de que trata o caput independentemente do seu prazo ou do prazo de suas
prorrogagoes.

Art. 3° Esta Medida Provisoria entra em vigor na data de sua publicag&o.

E interessante observar que, na medida do possivel, a Medida Provisria
autorizou a utilizacdo do pagamento antecipado, ainda de forma excepcionalissima e
com a observancia de algumas cautelas, seguindo uma linha que ja tangenciava as
excepcionalidades admitidas pelo TCU?, antes do cenario COVID19°.

Nesse contexto, vale citar o Acor dao 2856/2019 Primeira Camar a, da Corte de

Contas da Unido, onde o Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues destacou como

requisitos para arealizacéo de pagamentos anteci pados:

A) Previsdo no ato convocatério;

B) Existéncia, no processo licitatorio, de estudo fundamentado comprovando areal

necessidade e economicidade da medida; e

C) Estabelecimento de garantias especificas e suficientes que resguardem a
Administracdo dos riscos inerentes a operacao.

Doutrinadores j& se debrugam sobre essa recente previsao legidativa e, adotando
0s seguintes nortes de interpretacdo, buscam atender o desafio hermenéutico de atrelar

4 A exemplo do Acordado n.°589/2010-1 2Camara, TC-032.8 6/2008-3, rel. Min-Subst. Marcos Bemquerer costa, 09.02.2010.

5 Vale destacar recente andlise, através da NT 009/2019, onde analisamos o tema pagamento antecipado: Nota-se que a Corte de
Contas ressalta a regra que proibe o pagamento antecipado nos contratos administrativos. mas admite a possibilidade excepcional,
caso este procedimento seja tecnicamente justificvel e previsto no instrumento convocatério. Tal assertiva advém da norma
contida no art. 38 do decreto federal no. 93.872/86: Art . 38. Nao seré& permitido o pagamento antecipado. de fornecimento de
materiais, execugdo de obra, ou prestacdo de servico, inclusive de utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante as
indispensaveis cautelas ou garantias, 0 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
adjudicacgdo direta. Observa-se, assim, que a regra legal é pela proibicdo de pagamento antecipado, admitindo-se excecles
guando haja justificativa técnica e previsdo no instrumento convocatério ou de adjudicacdo, nos casos de contratacéo
direta.
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seguranca aos negocios e eficiéncia nas medidas de enfrentamento, que sabemos,
requerem rapidez na atuagdo dos entes publicos.

José Anacleto Abduch Santos, analisando o instituto do Pagamento Antecipado

no contexto da pandemia, conclui®:

A questdo perpassa, também, uma anélise de gestéo de riscos. Qual o risco envolvido
no pagamento antecipado, e qual o risco em jogo se a contratacdo néo for realizada
por forca da exigéncia de pagamento antecipado?

Em suma:

1. Aregra juridica é de que somente pode haver pagamento apds o recebimento do
objeto da contratacao;

2. Contudo, a depender dos valores juridicos em conflito, pode haver o pagamento
antecipado;

3. Um dos fatores que autoriza o pagamento antecipado S0 as reais e efetivas
condigdes de mercado;

4. Se 0 Unico, ou os unicos fornecedores do bem demandado pela Administracéo
Publica exigem o pagamento antecipado, e se 0 bem for indispensavel para a
preservacao de valores constitucionais relevantes, como a vida ou a satde humanas,
pode haver o pagamento antecipado;

5. Neste caso, a Administracdo Publica deve registrar no processo administrativo da
aquisicdo todos os fundamentos de fato e de direito que levaram & necessidade do
pagamento antecipado (motivagdo suficiente), de modo ao registro formal destas
informagcdes para fins de controle externo;

6. Deve haver prova de que (i) o fornecedor que exige o pagamento antecipado € o
Unico que dispde do bem necessario a causa de interesse publico; (ii) ndo ha similar
no mercado que possa ser adquirido sem o pagamento antecipado; ou (iii) ainda que
haja similar no mercado, ndo possa ele ser entregue em prazo apto a atender a
necessidade publica.

7. A Administracdo deve buscar, ao méximo, as garantias de que o bem adquirido seré
efetivamente entregue — por exemplo, se possivel, pode enviar agentes publicos ao
estabelecimento comercial ou industrial do fornecedor para receber os bens
imediatamente apds o pagamento;

8. O descumprimento de obrigacdo contratual pela qual a Administracdo Publica
pagou antecipadamente, salvo hipotese de excludente de culpabilidade, caracteriza o
dolo, a justificar a imposi¢éo de sangdes rigorosissimas, inclusive com base na Lei n°
12.846/2013, a Lei Anticorrupcao.

6 pandemia e Medida Provisoria n° 961 Contratacgo direta, RDC. (in https://www.zenite.bl og.br/pandemia-e medida-provisoria-

no-961/)
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Também o jurissaEDCARLOSALVESLIMA’ destacou:

“Por tal motivo, diante do risco de inadimplemento, que, pela via reflexa, podera inviabilizar a
manutencdo da propria atividade da empresa neste periodo de excepcionalidade, podera a
Administracéo Publica se deparar com a imposicao de que o fornecimento somente sgja feito ou
0 servico executado mediante o pagamento antecipado, muitas vezes antes mesmo de ser
formalizada a contratacdo emsi.

Em tais casos, deve o gestor publico valorar os principios em jogo, decidindo-se por aquele que
melhor atenda ao interesse publico e as finalidades da politica publica a ser efetivada.

Em que pese os requisitos tracados para possibilitar o pagamento antecipado seja uma excegdo
aregra aplicavel em um cendrio de normalidade, é de bom alvitre que, na medida do possivel, 0
gestor adote medidas acauteladores antes da autorizacdo do pagamento antecipado, sempre
comvistas a protecdo do erério.

Uma delas é se certificar se, de fato, trata-se de uma conditio sine gua non para a efetivacdo da
aquisicdo ou contratacdo, segja diante da escassez de produtos no mercado proprio (por
exemplo, 4 de 6 diante da vasta pesquisa, constata-se que apenas uma empresa tem plenas
condicBes de fornecer, a pronta entrega, o produto segundo as caracteristicas e quantidades
exigidas pela Administracéo), sgja por ser uma condicdo imposta por todas as empresas do
ramo daquel e objeto almejado.

Outra cautela, a depender das circunstancias da urgéncia e do risco a Administracgéo Publica, &
exigir do particular a ser contratado a prestacdo de garantias prévias a formalizacdo do
contrato, tal como possibilitado pelo art. 56 da Lei n° 8.666/1993.

Em qualquer dos casos, deve o gestor publico encartar aos autos do processo a devida
motivacdo que ampara O ato autorizador da contratacdo com antecipacdo de pagamento,
dando-Ihe a devida transparéncia.

(.)

Com base no que se explicitou neste breve estudo, verificou-se que, regra geral, o pagamento
feito pela Administracéo Publica é sujeito a regular liquidacdo, que consiste na certificacdo do
inadimplemento da obrigacdo por parte da empresa contratada (entrega do produto e€/ou
execucao do servico).

Admite-se, contudo, que a Administracdo Publica, com vistas ao atendimento do interesse
publico e de forma excepcional, autorize o pagamento antecipado, desde que: (a) haja
justificativa; (b) seja uma condicdo sem a qual néo sera possivel ser procedida & aquisicdo ou
contratacdo, por ser a antecipacdo uma pratica impositiva do mercado; (c) haja previsio no
instrumento convocatério e no _contrato; e (d) sejam estabelecidas garantias especificas e
suficientes, que resquardem a Administracdo dos riscos inerentes a operacao.

Nao obstante, o cenario de emergéncia em salide publica causado pela pandemia da Covid-19,
gue atual mente estamos vivenciando, aliado, muitas vezes, a auséncia de instrumentos juridicos
legalmente estabelecidos, impdem ao gestor o desafio de avaliar e decidir, diante das
circunstancias que se apresentam o caso concreto, da forma que melhor atenda ao interesse
publico. 1sso ndo significa, por outro lado, que pode o gestor adotar a decisdo que melhor lhe
aprouver.

Deve existir, no minimo, motivacdo suficiente e determinante a préatica do ato excepcionalissimo

LIMA, Edcarlos Alves. A quest&o do pagamento antecipado no ambito das contratagGes publicas,
sobretudo as destinadas ao enfrentamento da Covid-19. Zénite Facil, categoria Doutrina, XX abr. 2020.
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gue autorizar 0 pagamento antecipado. Até porque, como € consabido, todos os atos da
Administracdo Publica estdo sujeitos a fiscalizagdo, sgja por meio do controle interno ou
externo, ndo podendo o gestor, em hip6tese alguma, distanciar-se do mister de cumprir o
interesse publico, sob pena de responder pela ilegalidade e pelos prejuizos dela decorrentes.

E possivel notar assim que, os doutrinadores pétrios 30 rigorosos em observar a
natureza excepcional da medida, a previsdo no instrumento convocatério, a real
necessidade de se lancar mdo dela para o atendimento do interesse publico, a
economicidade dessa op¢do, a importancia de garantias e resguardo do patrimonio
publico; tudo atrelado ao poder-dever de motivacdo, inerente a atividade administrativa.

V. REQUISITOS E PROCEDIMENTOS PARA ADOCAO DA FORMA
DE PAGAMENTO ANTECIPADO DURANTE A SITUACAO DE
EMERGENCIA DE SAUDE.

Observando-se as normas federais e estaduais aplicaveis®, a linha de
entendimento do TCU e os doutrinadores patrios, € possivel enumerar 0s
seguintes requisitos e procedimentos aplicaveis ao pagamento antecipado nas
contratacBes emergenciais realizadas na situacdo atual de calamidade publica:

1. pagamento antecipado nas licitacbes e nos contratos pela
Administracdo s6 deve sar  utilizado se representar condicao
indispensavel para obter o bem ou assequrar a prestacio do servico

Como medida excepcionalissima, o gestor deve buscar outros meios e/ou
outros fornecedores que admitam o pagamento nos moldes regulares e so
deve lancar md&o do pagamento antecipado, caso ndo encontre, por
limitac&o de mercado ou outra contingéncia especifica do caso — que deve
ser justificada - outra forma de realizar o negécio e atender o interesse
publico que clama.

O requisito legal € compativel com requisito estabelecido pelo TCU no
Acorddo 2856/2019 Primeira Céamara, acima citado, especialmente
quanto a presenca de estudo fundamentado comprovando a real

8 Devendo ser reeditado o Decreto n © 619/2020 parainclusio dos novos requisitos.
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necessidade® de utilizacdo dessa forma de pagamento, para o alcance da
finalidade publica.

2. Deve propiciar significativa economia de r ecur sos;

O pagamento antecipado devera representar economia aos cofres publicos,
se comparado a outras opcdes do mercado.

O requisito legal € compativel com requisito estabelecido pelo TCU no
Acordao 2856/2019 Primeira Céamara, acima citado, especialmente
quanto a presenca de estudo fundamentado comprovando a real
economicidade da medida.

Importante destacar que esses dois primeiros requisitos sdo, pela
sistemética da MP, alternativos, considerando que a alinea "a' encerra o
texto com o termo "OU".

Assim o Gestor tera que verificar presente, pelo menos, um dos dois
primeiros requisitos:. condicdo indispensavel para obter o bem OU
significativa economia de recursos.

A partir dai, os requisitos dispostos no item 3 abaixo, devem ser
cumulativos, considerando que aalinea"b" encerracom o termo "E", bem
como o pardgrafo 8§ 1° usa o verbo "DEVERA", indicando
obrigatoriedade, poder-dever.

Contudo, em relacdo as cautelas recomendadas no item 4 deste parecer, a
diccdo legal utiliza o termo "PODERA", abrindo margem para a escolha
discricionéria, sem que se olvide que a discricionariedade agui, deve ser
exercida buscando a melhor forma de buscar o interesse publico,
atendendo as necessidades da populacdo e resguardando os cofres
publicos com garantias de execucdo e cumprimento da obrigacdo paga
anteci padamente.

9 Aqui nos parece bem aplicado utilizar os requisitos da proporcionaidade, na tomada de decis3o:
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Adequacdo: A adequacdo também é
conhecida como aptiddo ou pertinéncia, e exige uma“conexdo logica" entre"meio e fim'. A
necessidade requer o menor sacrifico possivel de um direito fundamental para se atingir uma finalidade.
Na Propor cionalidade em sentido estrito, objetiva-se a solu¢do mais interessante no caso em concreto,
isto &, a que projetara mais beneficios do que maleficios. (https.//jus.com.br/artigos/9708/0-principio-da-
proporcionalidade-como-instrumento-de-protecao-do-cidadao-e-da-sociedade-frente-ao-autoritarismo)
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Nesse aspecto, valido repetir adiccédo do dispositivo:

Il - o pagamento antecipado nas licitacbes e nos contratos pela Administracdo, desde
que:

a) represente condi¢do indispensével para obter 0 bem ou assegurar a prestagdo do
Servico; ou

b) propicie significativa economia de recursos; e

(.)

§ 1° Nahipdtese de quetrataoinciso Il do caput , a Administragdo_dever &

| - prever a antecipacdo de pagamento em edital ou em instrumento formal de
adjudicacdo direta; e
Il - exigir a devolucéo integral do valor antecipado na hipétese de inexecucéo do
objeto.
§ 2° Sem prejuizo do disposto no § 1°, a Administracdo poder & prever cautelas aptas a
reduzir o risco de inadimplemento contratual, tais como:
| - acomprovacdo da execucdo de parte ou de etapa inicial do objeto pelo contratado,
para a antecipacdo do valor remanescente;
Il - aprestacdo de garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da Lei n° 8.666, de
1993, de até trinta por cento do valor do objeto;
Il - aemissdo detitulo de crédito pelo contratado;
IV - 0 acompanhamento da mercadoria, em qualquer momento do transporte, por
representante da Administracéo; e
V - aexigénciade certificacdo do produto ou do fornecedor.

3. A Administracédo devera prever a antecipacdo de pagamento em edital
ou em instrumento formal de adjudicacéo direta e exigir a devolucéo
integral do valor antecipado na hipétese de inexecucdo do objeto.

Os atos formais de edital ou adjudicacéo deverdo prever a possibilidade de
pagamento antecipado e regra obrigatéria de devolucéo integral do valor
antecipado em caso de inexecucao do contratado.

O requisito legal € compativel com requisito estabelecido pelo TCU no
Acordao 2856/2019 Primeira Camara, acima citado.

4. Para reduzir os riscos de inadimplemento contratual a Administracao
poder & adotar as seguintes cautelas:

As medidas a seguir devem ser adotadas visando minimizar os riscos do
pagamento antecipado, especialmente a indesegjada inexecucao contratual,
prejuizos financeiros aos cofres publicos e a falta de atendimento ao fim
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almejado com a contratacéo.

A orientacdo legal é compativel com requisito estabelecido pelo TCU no
AcoOrdao 2856/2019 Primeira Camara, acima citado, especial mente no
que tange ao estabelecimento de garantias especificas e suficientes que
resguardem a Administragdo dos riscos inerentes a operagao.

a) comprovacao da execucdo de parte ou de etapa inicial do objeto
pelo contratado, para a antecipacdo do valor remanescente;

b) a prestacéo de garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da
Lei n°®8.666. de 1993, de atétrinta por cento do valor do objeto:;

c) aemissdo detitulo de crédito pelo contratado;

d) o acompanhamento da mercadoria, em gqualquer momento do
transporte, por representante da Administracéo; e

€) aexigénciade certificacdo do produto ou do fornecedor.

Assim, os 6rgdos publicos devem se cercar desses cuidados e garantias,
utilizando uma ou mais das medidas de cautela elencadas, dentro daquelas que se
mostrem mais efetivas e seguras para a situagcao concreta, bem como acompanhar
de forma rigorosa a execucédo do objeto.

5. Deve haver decisdo motivada do gestor com o preenchimento dos
requisitos e aplicacdo ao caso concreto e justificativa da opcao de
pagamento antecipado, como a melhor alternativa para o
atendimento do inter esse publico

A motivacdo € dever de todo gestor publico e deve nortear a atividade
administrativa.

Como o pagamento antecipado € medida excepciona e extraordinaria, so
deve ser adotada diante da presenca dos requisitos aqui estabelecidos e da
demonstracéo da situacéo excepcional que motiva a tomada de deciséo,
apresentando-se como a medida mais proporcional e legitima ao
atendimento do interesse publico no aso concreto.

6. E vedado o pagamento antecipado pela Administracio na hipétese de
prestacdo de servicos com regime de dedicacdo exclusiva de mdo de
obra.
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V — CONCLUSAO.

1.

Pelo exposto, € possivel concluir:

Que a situacdo de calamidade publica tem gerado a necessidade de adogéo
de medidas atipicas e extraordinarias, estabelecidas em legislacdo propria da
crise, entre elas a possibilidade excepciona de pagamento anteci pado;

Que aMP n° 961 de 6 de maio de 2020 estabel eceu nortes de atuacdo para a
utilizagdo da forma antecipada de pagamento, seguindo diretrizes que ja
vinham sendo relacionadas pel os 6rgéos de controle;

Que é possivel entender que, para lancar méo do pagamento antecipado, a
hipétese ha de ser excepciona e observar, primeiramente, uma das duas
seguintes premissas de forma alternativa: @) represente condicéo
indispensavel para obter o bem assegurar a prestacdo do servico; ou b)
propicie significativa economia de recursos; €;

Verificada pelo menos uma das duas hipéteses acima, mister destacar que a
Administracio DEVERA observar as seguintes medidas de forma

cumulativa :a) prever a antecipacdo de pagamento em edital ou em

instrumento formal de adjudicacéo direta; e b) exigir a devolugdo integral do
valor antecipado na hipotese de inexecucéo do objeto.

Ademais, como forma acautelatéria e de reguardo dos cofres publicos, bem
como para garantir a execucao do objeto contratado e anteci padamente pago,
a Administracio PODERA adotar as seguintes medidas: &) a comprovacio
da execucédo de parte ou de etapa inicial do objeto pelo contratado, para a
antecipagdo do valor remanescente; b) a prestagdo de garantia nas
modalidades de que trata 0 art. 56 da Lei n°® 8.666, de 1993, de até trinta por
cento do valor do objeto; ¢) a emissdo de titulo de crédito pelo contratado;
d) o acompanhamento da mercadoria, em qualquer momento do transporte,
por representante da Administragdo; e €) a exigéncia de certificagdo do
produto ou do fornecedor.

Embora a MP utilize o termo "PODERA"no §20 acima citado, abrindo
margem para a escolha discriciondria do gestor entre as opcoes
acautelatorias, dever alertar que a discricionariedade deve ser sempre
exercida buscando a melhor forma de atender o interesse publico, bem como
as necessidades da populacdo e, a0 mesmo tempo, resguardando os cofres
publicos com garantias de execucdo e cumprimento da obrigacdo paga
antecipadamente, lembrando que as medidas acautelatérias constam no
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Acordéo 2856/2019 Primeira Camara do TCU.

7. A decisio do gestor DEVERA ser fartamente motivada, demonstrando a
excepcionalidade da medida, o preenchimento dos requisitos e a adogdo das
diligéncias acautel atérias constantes na legisl acéo;

8. Por diccéo legal, € vedado o pagamento antecipado pela Administracéo na
hipbtese de prestacdo de servicos com regime de dedicacdo exclusiva de
mé&o de obra.

9. Por fim, dever lembrar que o processo de contratagdo devera ser formalizado
e autuado com as pegas obrigatorias e a publicidade devida.

Este é o Parecer Referencial, em matéria de PAGAMENTO ANTECIPADO,
tendo em vista a expedicdo da Medida Provistria n® 961, de 6 de maio de 2020, a
necessidade de orientacdo dos 6rgdos, bem como de adequar o Decreto estadual n°
619/2020 aos termos da Medida Provisdria citada, em periodo de calamidade publica
decorrente da pandemia pelo coronavirus (COVID-19), que, respeitosamente, submeto
asuperior apreciacdo de V.Exa.

Belém/PA, 11 de Maio de 2020

Giselle Benarroch Barcessat Freire
Procurador (a) do Estado do Para
OAB/PA N°8.129

PROPOSTA PARA INDEXACAO: PARECER REFERENCIAL.
COVID19. PAGAMENTO ANTECIPADO. CALAMIDADE PUBLICA.
MEDIDA PROVISORIA N° 961.
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