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Ementa:

DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO
PUBLICO. LEI DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
ARTIGO 5°2. PAGAMENTO DE ACORDO COM A ORDEM
CRONOLOGICA DE SUAS EXIGIBILIDADES. FORMACAO DE LISTA
DE CREDORES. PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA.

1. Segundo o artigo 52 da Lei n° 8.666/1993, cada unidade da
Administracao, no pagamento das obrigacdes relativas ao
fornecimento de bens, locacdes, realizacao de obras e prestacao
de servicos, devera obedecer, para cada fonte diferenciada de
recursos, a estrita ordem cronoldégica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes de
interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade
competente, devidamente publicada.

2. O pagamento constitui um dos estagios da despesa publica,
pressupondo, para sua realizagao, o empenho e a liquidacao.

3. A teor dos artigos 62 e 63 da Lei n? 4.320/1964, a obrigacao
de pagamento somente torna-se-a exigivel com a liquidacao.E
por meio da liquidacao que o direito do credor de receber o
correspondente ao material entregue ou servico prestado torna-
se liqguido e certo. Portanto, a data de emissao/registro da
Liguidacao da Despesa deve ser considerada para fins
da ordenacao cronoldgica de pagamentos.

4. Nao se pode olvidar, porém, que a efetividade da norma que
determina o pagamento das obrigacdes conforme ordem
cronoldégica de suas exigibilidades esta, também, atrelada a
obrigacao da Administracao de definir prazos para solver seus
débitos. Nesse sentido, devem estar claros no edital, no
contrato, ou se for o caso, em regulamentos, 0os prazos para
ateste, liguidacao e pagamento, de acordo com a ordem de
antiguidade do adimplemento da obrigacdao a cargo do
particular.

5. Eventual subversao da ordem cronolégica devera ser
previamente justificada, com 0 enquadramento na excecao



legal, observados 0s pressupostos e diretrizes constantes da
Orientacgao Técnico-juridica n? 01/2016.

Referéncias normativas: Lei n? 8.666/1993: arts. 52, 40 e 73. Lei n? 4.320/1964:
arts. 58 a 63.

RELATORIO

y A Assessora Juridica-Chefe da Controladoria-Geral do Estado, ilustre
Procuradora do Estado Fernanda Paiva Carvalho, por meio do Oficio CGE/ASJUR
n2. 123/2020 (19779354), submete a este Nucleo Central da Consultoria Juridica
guestionamento, formulado pela Auditoria-Geral do Estado, relativo ao marco
temporal a ser adotado, em procedimentos de auditoria, para fixacao da ordem
cronolégica de pagamentos prevista no artigo 52 da Lei federal n? 8.666, de 21 de
junho de 1993.

£: O expediente vem instruido com os documentos que constam da
arvore do processo eletrénico registrado no SEI sob o n? 1520.01.0008273/2020-
42, a saber:

e Nota de Auditoria - 2017 - Ordem cronolégica de pagamento (19129306);
¢ Decisao Normativa TCE MG 01 2019 _ Anexos (19133282);

e Decisao Normativa TCE MG 01 2019 (19133366);

e Decisao Normativa TCE MG 01 2019 (19133488);

e Memorando 92 (19129368);

e Oficio SES (19254905);

e Memorando 95 (19255011);

» Nota Juridica CGE/ASJUR 133/2020;

e Anexo Nota Juridica AGE/C] 5.220/2019;

e Oficio CGE/ASJUR 123/2020.

3. (0] objeto da consulta encontra-se delimitado no
Memorando.CGE/AUGE.n2 92/2020, da Auditoria-Geral, abaixo transcrito:

“Com 0S5 meus cumprimentos, tendo em vista a necessidade de
alinhamento com a prestigiosa Advocacia-Geral do Estado
do parametro para pagamento em ordem cronolégica, com
fulcro no art. 52 da Lei 8.666/1993, solicitamos orientagao sobre
gual data devemos considerar:

A ‘Data de Previsao de Pagamento’ da Liquidagcao da Despesa
(identificada a partir da data do ateste no documento fiscal ou
documento de cobranca equivalente e de acordo com o art. 40,
inciso XIV, alinea ‘a’ e o art. 59, §39 da Lei n® 8.666/93), a partir
da qual o credor pode cobrar do Estado o pagamento pelo
material entregue ou servico prestado, ou a data de
emissao/registro da Liquidagao da Despesa.



Para tanto, encaminhamos a Nota de Auditoria n® 1190.1457.17,
desta Auditoria-Geral/CGE-MG, anexa, que trata de fluxo
operacional para insercao na lista consolidada de credores,
em ordem cronoldgica de antiguidade, a partir da data
de recebimento do documento fiscal ou equivalente de cobranca
pelo Setor de Contabilidade e Financas ou unidade responsavel,
que emitira a liquidacdo da despesa com preenchimento
obrigatério do campo ‘Data de previséo de pagamento’,
identificada a contar da data do ateste no documento fiscal ou
documento de cobranca equivalente, considerando o0
estabelecido no art. 40, inciso XIV, alinea ‘a’ e no art. 59, §32 da
Lei n? 8.666/93.

A referida Nota de Auditoria é adotada como parametro para
orientacdo aos gestores dos 6rgaos e entidades e procedimentos
de auditoria das Unidades de Auditoria Interna (determinacao do
Tribunal de Contas do Estado -Decisao Normativa n? 1/2019,
Anexo I, XXV, ‘a@’, anexa). Contudo, a matéria ainda permanece
controversa nos 6rgaos e entidades estaduais.”

4, A Assessoria Juridica da CGE manifestou-se previamente, por meio da
Nota Juridica n? 133/2020 (19507752), na qual aponta a divergéncia entre normas
editadas por 6rgaos e entidades da Administracdo Publica estadual acerca do
momento de inclusao na lista de credores, citando a regulamentacao dada a
matéria pela Secretaria de Estado de Salde, pela Secretaria de Estado de
Infraestrutura e Mobilidade e pela FUCAM. E ilustrada, igualmente, a auséncia de
uniformidade quanto a matéria no ambito de 6rgaos de controle, que se dividem
entre o momento da exigibilidade do crédito, ora reconhecendo ser da liquidacao,
ora do ateste das faturas. Ao final, haja vista o alcance do alinhamento buscado
pela Auditoria-Geral ultrapassar o ambito de atuacdo da Assessoria Juridica, a
questao foi submetida a esta Consultoria Juridica.

5. De forma concisa, é o relatério.
PARECER
6. A celeuma gira em torno do texto normativo do “caput” do artigo 52 da
Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993.
7 Antes de iniciarmos a analise da questio iuris, imperioso reg|strar que

este Nucleo Central da Consultoria Juridica, em outras oportunidades, ja emitiu
manifestagcdes que versam sobre o artigo 52 da Lei n? 8.666/1993.

8. Na Orientacao Técnica n? 01/2016, a C] apresentou diretrizes gerais
concernentes a excecao contida na parte final do “caput” do artigo 52 da Lei n®
8.666/1993. Embora a definicao do momento de exigibilidade do crédito em face
da Administracao nao fosse o objeto da consulta, no documento foi pontuado que:

‘ [...] o pagamento realizado pela Administracdao Publica de
acordo com a regra geral constante do art. 52 da Lei n. 8.666/93
busca garantir a competitividade econémica, além de
materializar o principio da seguranca juridica, tendo em vista a
expectativa criada pelo fornecedor de bens ou prestador de
servicos quanto ao regular e tempestivo adimplemento da



obrigacao, considerando o efetivo recebimento do objeto
contratado pelos setores administrativos competentes e o
tramite do procedimentos de liquidagao de despesas previsto na
Lei n. 4.320/64".

0. Além disso, mereceu destaque, na aludida Orientacao, a
recomendacdao exarada pelo Tribunal de Contas da Unido as suas instituicdes
jurisdicionadas, para regulamentacdo de toda a matéria disciplinada no artigo 52
da Lei n? 8.666/1993, abrangendo, assim, a procedimentalizacao do pagamento de
acordo com a regra geral e, concomitantemente, suas excecdes (TC
002.999/2015-3)[1]. Foi ressaltada, também, a edicdo de diretrizes, pela
Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), para que 0s
Tribunais de Contas dos Estados promovessem, perante seus jurisdicionados, as
devidas ag¢bes visando a regulamentacao do citado dispositivo legal[2].

14, Atentos a essas recomendacoOes, 0s 6rgaos da Administracao Publica
mineira movimentaram-se no sentido da edicao de seus regulamentos, uma vez
gue cabe a cada unidade administrativa organizar suas proprias listas de credores,
a serem ordenadas segundo a categoria do contrato que deu origem a
obrigacao (fornecimento de bens, locacao, prestacao de servicos ou realizacao de
obras).

11 A principio, a AGE foi instada a se manifestar quanto a proposta de
regulamentacao da Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas, visando
a “regulamentar rotinas que se destinam a preservar a ordem cronoldgica dos
pagamentos devidos em razao do consumo de bens e servicos em geral, incluindo
locacbes e obras”. Na ocasiao, foi emitida a Nota Juridica n? 5.220, em 29.3.2019,
pelo eminente Procurador do Estado, atual Procurador-Chefe da Consultoria
Juridica, dr. Wallace Alves dos Santos, cuja ementa restou assim redigida:

“DIREITO ADMINISTRATIVO E FINANCEIRO. PROPOSTA DE
EDICAO DE INSTRUCAO NORMATIVA VISANDO A REGULAR A
ROTINAS E DEFINIR RESPONSABILIDADE PELA ADEQUADA
OBSERVANCIA DA ORDEM CRONOLOGICA DOS PAGAMENTOS
RELATIVOS AS OBRIGACOES FINANCEIRAS DEVIDAS NO AMBITO
DOS CONTRATOS E AJUSTES FIRMADOS PELA SETOP E PELA
SECIR. QUEBRA DE ORDEM COMO MEDIDA EXCEPCIONALISSIMA
A RECLAMAR JUSTIFICATIVA TECNICA PREVIA E ROBUSTA.
NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DAS DIRETRIZES GERAIS
CONSTANTES DA ORIENTACAO TECNICO-JURIDICA AGE N°
01/2016. LEGALIDADE DA MINUTA DO ATO NORMATIVO
PROPOSTO.

A quebra da ordem cronolégica dos pagamentos de obrigagdes
financeiras derivadas dos contratos e ajustes firmados pela
Administracao é medida excepcionalissima que ndao perde esse
seu carater pelo fato de haver previsao na Instrucao de algumas
hipéteses, meramente exemplificativas, que poderiam se
subsumir ao conceito de relevante razao de direito previsto no
art. 52 da Lei de Licitacdes.

A analise das hipdteses que autorizam a quebra da ordem
cronolégica ha de ser formalizada de modo casuistico e em
regime de excecao, cabendo aos gestores justificarem
previamente a necessidade dessa providéncia, inclusive por
meio de nota técnica que observe as diretrizes gerais e
parametros minimos constante do Anexo da Orientagao Técnico-



Juridica AGE n2 01/2016.”

12. Nessa assentada, foram recomendadas alteracdes no texto da minuta
apresentada, entre as quais, sugeriu-se que, no artigo 22 da Instrucao proposta,
fosse explicitado que somente despesas devidamente atestadas e liquidadas
deverdo disparar as providéncias pertinentes a formacdo da Lista Geral de
Credores e fixacdo da ordem cronolégica de pagamentos.

13. O expediente retornou, posteriormente, a Consultoria Juridica para
analise das alteracdes promovidas na minuta da Instrucdao Normativa da SETOP,
ocasiao em que foi expedida a promocao registrada no SEI sob n2 4474301. Desta
manifestacao, interessa-nos destacar o seguinte trecho:

“5. 0O art. 42 da nova versao foi ajustado e esta explicito que
somente as despesas regularmente atestadas e liquidadas na
forma da Lei e dos instrumentos contratuais pertinentes
ensejarao a formacao das listas classificatorias de credores que
orientarao os futuros pagamentos.”

14. Também foi submetida a analise da AGE a minuta de Instrucao
Normativa da  Secretaria de Estado de Saude  (Processo  SElI
1080.01.0015947/2019-51), com vistas a regulamentar rotinas que se destinam a
preservar a ordem cronolégica dos pagamentos devidos em razao do consumo de
bens e servicos em geral, incluindo locacdes e obras. A Assessoria Juridica do
6rgao, representada pelo ilustre Procurador do Estado que a chefiava a época,
Rafael Ferreira Toledo, promoveu analise preliminar, por meio da Nota Juridica
n? 99/2019, vindo o processo, na sequéncia, a CJ, que, em complemento, editou
promogao (4742356) sugerindo modificagdes pontuais no texto da minuta, entre
as quais:

“ii. deve ser inserido novo paragrafo no art. 12 prevendo que
‘'somente as despesas devidamente atestadas em conformidade
com as disposicoes legais e contratuais pertinentes a este
estagio da liquidacdao da despesa ensejarao as providéncias
relativas a formacdo das listas classificatorias de credores e
fixacao da ordem cronoldgica de pagamento.’”

15; Verifica-se, das manifestagdes emitidas pela AGE acima referenciadas,
a tentativa de estabelecer uniformidade no regramento da matéria, a fim de
conferir transparéncia e lisura ao procedimento e a garantir seguranca juridica
tanto aos gestores publicos, cientes de que estdao atendendo a critérios objetivos,
em conformidade com o artigo 52 da Lei n? 8.666/1993, bem como aos credores,
permitindo que possam acompanhar a ordem de pagamento de seus créditos.

16. E importante observar que em nenhuma das consultas que ensejaram
as manifestacbes fora realizado questionamento especifico quanto a forma de
classificacao de credores, embora, para validar as minutas, a AGE tenha adiantado
entendimento de que a definicao de “exigibilidade” para fins de inclusao na lista de
credores pressupde tanto o atesto quanto a liquidacao da despesa.

17. A consulta em apreco, porém, tem foco especifico. Questiona-se a
data a ser considerada como parametro para pagamento em ordem cronoldgica,
se a “data de previsdo de pagamento”, cujo marco inicial é o ateste do documento
fiscal ou do documento de cobranga equivalente, ou se a data da emissao/registro
da liguidagao.

18. No ambito do contrato administrativo, o pagamento vem regulado pela
Lei n? 8.666/1993 em diversos dispositivos, entre 0s quais, o artigo 52 que
estabelece a necessidade da observancia da ordem cronolégica das datas de



exigibilidade para fins de quitacao de sua obrigacdes, in verbis:

Art. 52 Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagoes
terdo como expressdao monetaria a moeda corrente nacional,
ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade
da Administragao, no pagamento das obrigacOes relativas ao
fornecimento de bens, locacdes, realizacao de obras e prestacao
de servicos, obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos,
a estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilidades,
salvo quando presentes relevantes razfes de interesse publico e
mediante prévia justificativa da autoridade competente,
devidamente publicada.

§ 1° Os créditos a que se refere este artigo terao seus valores
corrigidos por critérios previstos no ato convocatério e que lhes
preservem o valor.

§2° A correcdo de que trata o pardgrafo anterior cujo
pagamento sera feito junto com o principal, correra a conta das
mesmas dotacdes orcamentarias que atenderam aos créditos a
gque se referem. (Redacao dada pela Lei n® 8.883,

de 1994)

§ 39 Observados o0 disposto no caput, 0s pagamentos
decorrentes de despesas cujos valores nao ultrapassem o limite
de que trata o inciso Il do art. 24, sem prejuizo do que dispbe seu
paragrafo unico, deverao ser efetuados no prazo de até 5
(cinco) dias Uteis, «contados da apresentacao da
fatura. (Incluido pela Lei n? 9.648, de 1998)

A redacao do artigo 52 é inegavelmente dubia e extremamente
tormentosa ao intérprete, sobremodo em razao da auséncia de
definicao quanto ao termo"exigibilidade".

19. A redacao do artigo 52 € inegavelmente dubia e extremamente
tormentosa ao intérprete, sobremodo em razao da auséncia de definicao do
termo "exigibilidade"[3].

20. Muito embora reconhecamos a existéncia de posicionamentos
divergentes no tocante a matéria, o que, com a devida vénia, conforme
explicaremos a frente, mais nos parece decorrer de uma confusao, gerada pelo
proprio legislador, ao definir o marco inicial para contagem do prazo maximo para
pagamento, ja foi indicado por esta Consultoria Juridica o momento de
“exigibilidade” aplicavel para inclusao na lista de credores, sendo a data da
emissao/registro da liquidagao.

21, Extrai-se da Teoria Geral da Execucao, ser a exigibilidade um dos
atributos inerentes ao direito de prestacao. De acordo com o caput do artigo 786
do Cédigo de Processo Civil: “A execucao pode ser instaurada caso o devedor nao
satisfaca a obrigacao certa, liquida e exigivel consubstanciada em titulo
executivo.”

“A exigibilidade constitui uma das qualidades de que se deve
revestir o direito a uma prestacao para que possa lastrear a
demanda executiva. Além de certo e liquido (com objeto
prestacional determinado quanto a qualidade e a
quantidade), o direito a uma prestacao deve ser também

exigivel, ou seja, deve estar livre de qualquer condicao ou



termo que impeca a sua plena eficacia e, pois, o seu
pleno exercicio. Somente quando o direito de prestacdo é
exigivel é que se pode falar em adimplemento ou
inadimplemento.” [4] (g.n.)

22 O contrato administrativo cuida de ato juridico bilateral de que resulta
uma relacao juridica. O artigo 22 da Lei n? 8.666/1993 traz uma definicao legal
ampla, estabelecendo que se considera “contrato todo e qualquer ajuste entre
orgaos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacao de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada”.

23, O pagamento consiste em contraprestacao assumida, no ambito do
contrato administrativo, pela Administracao, em razao do adimplemento da
obrigacao atribuida ao contratado. Na gestao publica orcamentario-financeira, o
pagamento configuraum dos estagios da execucao da despesa
orcamentaria.

24, A despesa regularmente autorizada na Lei Orcamentaria Anual - LOA -
percorre trés estagios ou fases, conforme previsto na Lei n2 4.320, de 17 de
marco de 1964: empenho, liquidacao e pagamento. Nao pode haver inversao,
a priori, de nenhuma dessas fases. Logo, para que ocorra 0 pagamento, é preciso
antes ter havido o0 empenho e a liguidagao.

25, O empenho corresponde ao primeiro estagio da despesa e consiste na
reserva de dotacdao orcamentaria para um fim especifico, razdo pela qual é
considerado o principal instrumento da Administragcao para acompanhamento e
controle da execucao do orcamento[5]. A Lei n? 4.320/1964, no artigo 58,
conceitua empenho de despesa como “0 ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacao de pagamento pendente ou nao de implemento
de condicao”. Acrescentando, o artigo 60 dispde que “é vedada a realizacao de
despesa sem prévio empenho.” Conquanto o texto normativo faga alusao expressa
a “criacao da obrigacao de pagamento”, como dito alhures, o empenho assume o
papel de garantia ao fornecedor de materiais ou ao prestador de servicos da
existéncia de reserva orcamentaria a solver o futuro pagamento, nao autoriza, por
si, 0 pagamento. Este depende, também, da liquidagao.

26. A liquidacao corresponde ao segundo estagio da execucao da
despesa. Sua definigao, igualmente, consta da Lei n? 4.320/1964:

Art. 63. A liguidacao da despesa consiste na verificacao do
direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatérios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificacao tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - @ importancia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a
obrigacao.

§ 22 A liguidagao da despesa por fornecimentos feitos ou
servicos prestados tera por base:

| - o contrato, ajuste ou acoérdo respectivo;

Il - a nota de empenho;

lll - os comprovantes da entrega de material ou da prestacao
efetiva do servico.



27 A liguidacao traduz-se, pois, na verificacao do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos que comprovam o0 respectivo
crédito. E por meio da liquidacdo que se analisa o cumprimento das obrigacdes
constantes do empenho, tendo como finalidade: a) apurar a origem e o objeto do
que se deve pagar; b) a importancia exata a pagar; € ¢) a quem se deve pagar a
importancia para extinguir a obrigacao. Quando a liquidagcao se tratar de
fornecimentos feitos ou servicos prestados, no contrato, devera ser examinada
com base: a) no contrato, ajuste ou acordo firmado; b) na nota de empenho; e c)
nos comprovantes da entrega de material ou prestacao efetiva do servico.

28. Esse estagio caracteriza-se pela entrega dos materiais ou servigos
contratados. O fornecedor/prestador de servicos formaliza a entrega mediante a
emissao de documento fiscal, normalmente, a nota fiscal. A Administracao
promove a conferéncia dos materiais ou servigos, e se atenderem aos requisitos
legais e corresponderem ao que foi contratado, certifica o recebimento mediante
“ateste”. O ateste consiste, pois, em um dos momentos da liquidagao, que passa
ainda pela comprovacao do cumprimento dos demais requisitos legais e
contratuais.

29. Por derradeiro, 0 pagamento corresponde ao terceiro e ultimo estagio
da despesa, consistindo no efetivo desembolso financeiro pulblico. A Lei n2
4.320/1964 define a "ordem de pagamento” como sendo o despacho exarado
por autoridade competente, determinando que a despesa seja paga (art. 64).

30. De acordo com o artigo 62, “o pagamento da despesa s6 sera
efetuado quando ordenado apdés sua regular liquidacao”. Pode-se afirmar,
assim, que a liquidacao é o fato gerador da despesa publica. Por meio da
liguidacao é que o direito do credor de receber o valor correspondente ao material
entregue ou ao servico prestado torna-se liquido e certo.

31. Nessa ordem de ideias, a obrigacao de pagamento somente se
tornar exigivel a partir da liquidacdao. Antes da liquidacdo ndao ha se falar em
obrigacao liquida e certa. Perfilhando o mesmo entendimento, o Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais decidiu:

“Quanto a essa objetiva indagacao do consulente, parece
bastante claro que a data de empenho nao podera servir como
balizamento para se estabelecer a ordem cronoldgica, j& que o
empenho, normalmente, nao pode prescindir da observancia de
condicdao, nos termos do ja citado art. 58 da Lei 4.320/64.
Mesmo porque, no ato da assinatura do contrato de obra,
compra ou servico, resultante de licitacdo como é o caso em
tela, a Administracao devera fazer o que se chama de empenho
geral, de modo a garantir o fluxo necessario de recursos
orcamentarios destinados a honrar os pagamentos daquela
licitacdao, nos termos da prépria lei. Outra importante
manifestacao legal é o art. 92 da Lei 8.666/93. Tal artigo
estabelece nao apenas a penalidade para o descumprimento da
ordem cronologica. Fala, taxativamente, em “pagar fatura” em
desacordo com tal ordem. Portanto, sup0e indiretamente a lei a
necessidade de se emitir uma fatura antes de se fazer qualquer
pagamento ou antes deste tornar-se exigivel. A Lei 4.320/64,
ademais, é ainda mais clara. Em seu art. 62, exige a regular
liguidacao da despesa antes de se efetuar qualquer pagamento.
O art. 63, por sua vez, nos incisos |, Il e Illl, de seu § 29,
determina que a liquidacdao da despesa tera por base o contrato,



a nota de empenho e 0s comprovantes da entrega do material
ou da prestagao do servico.

A partir dessas observagodes, e até por exclusao, entende-se que
a data da exigibilidade do pagamento sé podera ser
determinada se obedecidas algumas condicdes minimas, quais
sejam, as acima mencionadas. Mas tal resposta é inconclusiva e
geraria, desse modo, uma grande margem de duvidas, pois,
dependendo de varios atos e de varios atores, a data da
exigibilidade do pagamento - e do estabelecimento da ordem
cronoldégica - poderia se ver excessivamente postergada, ou
turvada a sua real posicao, em virtude das muitas dificuldades
ouU mesmo interesses que povoam a Administracao.

Para se equacionar satisfatoriamente o problema, algumas
consideracdes sao necessarias.

Em primeiro lugar, uma vez estabelecida a ordem cronoldgica,
esta sé pode ser quebrada em razdo de relevante interesse
publico. O ato de quebra deve ser explicito, emanado de
autoridade competente, através de declaracao
fundamentada. Deve merecer publicidade tal ato, publicado
por forgca de lei. Este procedimento tem sentido amplo, deve ser
observado em cada unidade da Administracao, tanto direta
quanto indireta, tendo ou nao personalidade juridica propria.
Ha a necessidade de se identificar a fonte diferenciada de
recursos, a qual se vincula a obrigacdo de pagar. Finalmente, a
obrigacao deve ter adquirido a liquidez antes do pagamento.

Quanto ao estabelecimento da ordem cronoldgica, esta deve-se
ancorar na exigibilidade da obrigacao. E este o fato juridico que
caracteriza a ordem de pagamentos. Deve, portanto, ser liquida
e certa a obrigacao para ser exigivel. E, se nada de anormal
ocorrer, a data para a sua exigibilidade é aquela determinada
pela liquidacao regular da despesa, gerando a obrigacao de
pagar. Para que se aperfeicoe tal exigibilidade é de se observar
0 principio insculpido no art. 1.092 do Cddigo Civil, determinando
que nos contratos bilaterais - sendo uma das espécies desse
género o contrato administrativo resultante de licitacdao -
nenhum dos contratantes, antes de cumprida sua
obrigacdao, pode exigir o implemento da do outro. Assim
sendo, cumprida a obrigacao de entrega de coisa, obra ou
servico, deve o contratado formalizar sua pretensao ao devido
pagamento, dando ciéncia a Administracao do cumprimento de
sua obrigacao para que esta possa liquidar a obrigacao,
tornando-a exigivel. A data da exigibilidade seria
decorrente da liquidacao, em razao da observancia dos
arts. 62 e 63 da Lei 4.320/64, portanto, servindo de base
para o estabelecimento da ordem cronolégica de todos
os pagamentos. Parte-se do suposto do adimplemento da
obrigacao do contratado, a tempo e a hora, e segundo as
demais exigéncias contratuais. Em ndo havendo este pre-
requisito, nao podera o contratado habilitar-se a liquidagao e ao
pagamento da obrigacao, obviamente. Supde-se, da mesma
forma, o escorreito procedimento da Administracao, conforme
exigem as normas legais, para proceder imediatamente a



liguidagcao ou impugna-la, em nao sendo cumpridas as condicoes
expressas em contrato ou em razao de qualquer outro motivo
que torne inidbnea a pretensao do contratado.(Consulta n.
605.840. Rel. Conselheiro Simao Pedro Toledo. Sessao de
09/06/1999)[6].

32, A posicao do Tribunal de Contas da Unido também nao se difere. No
julgamento do processo TC 002.999/2015-3, colhe-se do voto do relator, Ministro
Vital do Régo:

"17. Ainda em relacdo a proposta da Selog, reproduzida no § 92
deste voto, verifico que o art. 40, § 39, da Lei de Licitagdes
considera como adimplemento da obrigacao contratual “a
prestacao do servico, a realizacao da obra, a entrega do bem ou
de parcela destes, bem como qualquer outro evento contratual
cuja ocorréncia esteja vinculada a emissao de documentos de
cobranga”. No entanto, isso nao significa que o mero
“atesto” da fatura ou da nota fiscal apresentada pelo
contratado seja suficiente para tornar exigivel o crédito.

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

19. Com base nessa definicao, seria razoavel admitir que o
momento da liquidacao corresponde ao do
reconhecimento da exigibilidade do crédito e, por
conseguinte, ao da sua insercao na ordem cronolégica de
pagamento. Nao descarto, porém, a possibilidade de outra
interpretacao razoavel que possa vir a ser dada pelo 6rgao
encarregado de regulamentar a matéria e, por isso, concordo
com a alinea “a” da proposta da Selog, com ajustes."(g.n.)

33. Contudo, a questdo relativa ao pagamento nao se esgota na mera
definicao de exigibilidade.
34, Consoante magistério de Marcal Justen Filho[7], "a regra do art. 52

integra a tutela a equacao econdmico-financeira dos contratos administrativos".
Esclarece o autor:

"A Constituicao assegurou a projecao de lucratividade constante

da proposta do particular. A relagao entre encargos e vantagens,
externada na oferta do particular aceita pela Administracao, é
protegida contra eventos externos e internos, imprevisiveis ou
de consequéncias incalculdveis. O prazo de liquidacdo da
obrigagao por parte da Administracao integra, sem qualquer
ddvida, a equagao econdmico-financeira do contrato
administrativo. Quando o particular formula sua proposta, toma
em vista a dilacao de tempo necessaria a obtencdo do
pagamento. Com efeito, € relevante para o particular nao
apenas o prazo em que sua obrigagao é exigivel, o que envolve
um encargo para ele, mas também a determinacdo do prazo
previsto na lei, no ato convocatério ou no contrato para que a
Administracao satisfaca propria obrigacao."[8]

35. A prépria Constituicao impde a Administracao prazo para solver seus
débitos, ao dispor no artigo 37, XXI, que os contratos administrativos deverao



estabelecer "obrigacdes de pagamento, mantidas as condicées efetivas da
proposta, nos termos da lei”.

36. Nesse sentido, a Lei n? 8.666/1993 estabeleceu ser necessaria a
fixacao do prazo para pagamento no Edital de licitagao, nao podendo ultrapassar
trinta dias a contar da data final do periodo de adimplemento de cada parcela.

Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em
série anual, o nome da repartigao interessada e de seu setor, a
modalidade, o regime de execucao e o tipo da licitacao, a
mengao de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para
recebimento da documentacao e proposta, bem como para
inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o
seguinte:

)
XIV - condicoes de pagamento, prevendo:

a) prazo de pagamento nao superior a trinta dias,
contado a partir da data final do periodo de
adimplemento de cada parcela; (Redacao dada pela
Lei n® 8.883, de 1994)

b) cronograma de desembolso maximo por periodo, em
conformidade com a disponibilidade de recursos financeiros;

c) critério de atualizacao financeira dos valores a serem pagos,
desde a data final do periodo de adimplemento de cada parcela
até a data do efetivo pagamento; (Redacgao dada pela
Lei n© 8.883, de 1994)

d) compensacdes financeiras e penalizagbes, por eventuais
atrasos, e descontos, por eventuais antecipacbes de
pagamentos;

e) exigéncia de seguros, quando for o caso; (...). (g.n.)

37. Com relagao a créditos de menor valor, a Lei impds prazo inferior,
conforme preceitua o § 3° do artigo 5°:
Art. B9 i

§ 3°Observados o disposto no caput, os pagamentos
decorrentes de despesas cujos valores nao ultrapassem
o limite de que trata o inciso Il do art. 24, sem prejuizo
do que dispoe seu paragrafo unico, deverao ser
efetuados no prazo de até 5 (cinco) dias uteis, contados
da apresentacao da fatura. (g.n.)

38. Primeiro ponto a tratar, no que tange aos prazos fixados pela Lei, é
gque o legislador nao adotou redacao uniforme quanto ao marco inicial para
contagem do prazo para pagamento. Ora disp0s que o prazo teria inicio da "data
final do periodo de adimplemento de cada parcela", ora que iniciaria da
"apresentacao da fatura".

39. Nao obstante ambas as redagdes deem a entender que o prazo para
pagamento transcorreria a contar do implemento da obrigacao pelo contratado,
as proprias Cortes de Contas do pais, inclusive o Tribunal de Contas da Unido, vem
entendendo que o marco inicial para fins de pagamento nao pode ser a data
constante da fatura ou documento fiscal, havendo, no minimo, a necessidade do
ateste quanto ao recebimento do bem ou servico pela Administragao.



40. Adimplir o contrato administrativo nao significa apenas executar a
obrigacao, e promover sua transferéncia e posse a Administracado, € preciso que a
Administragcao certifique a regularidade da prestacao. Nesse sentido, a
interpretagao dos dispositivos transcritos deve se dar a luz das prescricdes do
artigo 73 da Lei n°® 8.666/1993, que disciplina o recebimento do objeto pela

Administracao.

Art. 73. Executado o contrato, o seu objeto sera recebido:
| - em se tratando de obras e servicos:

a) provisoriamente, pelo responsavel por seu acompanhamento
e fiscalizagdao, mediante termo circunstanciado, assinado pelas
partes em até 15 (quinze) dias da comunicacao escrita do
contratado;

b) definitivamente, por servidor ou comissao designada pela
autoridade competente, mediante termo circunstanciado,
assinado pelas partes, apds o decurso do prazo de observagao,
ou vistoria que comprove a adequacao do objeto aos termos
contratuais, observado o disposto no art. 69 desta Lei;

Il - em se tratando de compras ou de locagao de equipamentos:

a) provisoriamente, para efeito de posterior verificagao da
conformidade do material com a especificagao;

b) definitivamente, apds a verificacao da qualidade e quantidade
do material e consequente aceitagao.

§ 1° Nos casos de aquisicao de equipamentos de grande vulto, o
recebimento far-se-4 mediante termo circunstanciado e, nos
demais, mediante recibo.

§2° O recebimento provisério ou definitivo ndo exclui a
responsabilidade civil pela solidez e seguranca da obra ou do
servico, nem ético-profissional pela perfeita execucdao do
contrato, dentro dos limites estabelecidos pela lei ou pelo
contrato.

§ 3° O prazo a que se refere a alinea "b" do inciso | deste artigo
ndao podera ser superior a 90 (noventa) dias, salvo em casos
excepcionais, devidamente justificados e previstos no edital.

§ 4° Na hipdtese de o termo circunstanciado ou a verificacao a
gue se refere este artigo nao serem, respectivamente, lavrado
ou procedida dentro dos prazos fixados, reputar-se-ao como
realizados, desde que comunicados a Administracdao nos 15
(quinze) dias anteriores a exaustao dos mesmos.

41. Na licdo de magistério de Marcal Justen Filho:

"Essa sistematica permite compreender, inclusive, a anomalia da
formula legal que alude a um "periodo de adimplemento". Veja-
se que, em principio, a execucao da prestacao devida pelo
particular ocorre (ou, pelo menos termina) em um dia
determinado e especifico. A alusao a periodo indica um prazo,
um lapso de tempo. Somente se torna plenamente
compreensivel a formula em face do disposto no art. 73: existe
um prazo, apos a execucao pelo particular da prestacao que lhe
incumbe, para a verificacao de regularidade. Esse é o periodo de
adimplemento. Exaurido esse periodo, reputa-se verificado o



adimplemento pelo particular."[9]

42. Logo, faz-se mister que o Edital preveja o prazo para recebimento
definitivo do objeto. Somente a partir do recebimento é que tem inicio a contagem
dos prazos para liquidacdo e para pagamento, os quais, repise-se, também
necessitam constar do Edital. Lembrando que o prazo maximo para pagamento
fixado pela lei é de 30 dias contados do adimplemento de cada parcela.

43, Como dito alhures, embora o ateste constitua documento
indispensavel a verificacao do adimplemento da obrigacdo pelo particular - razao
pela qual dele derivam, em regra, 0s demais prazos para liquidacao e para o
pagamento - , a exigibilidade do pagamento se consubstancia apenas com a
liguidagcdo, momento em que é verificada também a regularidade do
particular frente as disposicdes contratuais. O entendimento de que a ordem
cronolégica para pagamento teria inicio do "atesto" traria transtornos tanto para
Administracao quanto para os credores, uma vez que eventual irregularidade
trabalhista[10], por exemplo, travaria toda a lista de pagamento, até a
regularizacao da situacao, prejudicando outros fornecedores adimplentes
com obrigagao de entrega do bem ou da prestagao do servico e com as demais
obrigacbes contratuais.

44, Portanto, a liquidacao constitui requisito para ordenacao da lista de
credores. Isso, porém, ndao desonera a Administracao do estabelecimento de prazo
para sua realizagao, bem como para a realizagao do pagamento. Cumpre
ressaltar, por oportuno, que nada impede a Administragao de fixar o prazo de
pagamento a contar da liquidacao, desde que observe o prazo maximo previsto no
artigo 40, XIV, "a" da Lei n2 8.666/1993.

45, Releva, ainda, destacar, que todos esses prazos, de ateste, de
liquidacao e de pagamento, devem respeitar, igualmente, a ordem de antiguidade,
de adimplemento da obrigacao pelo particular, considerando o recebimento da
fatura ou documento fiscal, sob pena de fazer letra morta o artigo 52 da Lei n®
8.666/1993. Nao basta a Lei condicionar o pagamento a ordem cronolégica de
exigibilidade se restar para a Administracao o estabelecimento de preferéncia ao
ateste e a liquidacao.

CONCLUSAO

46. Ante todo o exposto, quanto a definicao de "exigibilidade" para fins do
artigo 52 da Lei n? 8.666/1993, nao obstante o respeito a entendimentos em
contrario, esta AGE, ratificando as manifestagdes anteriores, sustenta que a data a
ser considerada como parametro para pagamento na ordem cronoldgica é a data
de emissao/registro da liquidacao da despesa, nos termos dos artigos 62 e 63
da Lei n2 4.320/1964.

47, Reforcamos, porém, a obrigacao legal de serem definidos, pela
Administragcao, de modo objetivo, os prazos para ateste, para liquidagao e para
pagamento, no Edital, no contrato ou, se for conveniente, em regulamento.

48. Este o parecer, que ora submetemos a superior consideragao.

Belo Horizonte, data supra.
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[1] "ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao, reunidos em Sessao
Plenaria, ante as razbes expostas pelo Relator, em: 9.1. conhecer da
representacao, visto que atende aos requisitos dos arts. 235 e 237, inciso VI, do
Regimento Interno do TCU; 9.2. determinar a Secretaria de Gestao, do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao (Seges/MP) que elabore, no prazo de 90
(noventa) dias, norma que regulamente, no ambito do Sistema de Servicos Gerais
(Sisg), o disposto no art. 52, caput, da Lei 8.666/1993, com vistas a observancia da
ordem cronoldgica de pagamento de obrigagdes decorrentes de fornecimento de
bens, locacdes, realizacao de obras e prestacao de servigos, atentando
especialmente para os seguintes pontos: 9.2.1. a ocasiao em que o credor devera
ser inserido na sequéncia de pagamentos, considerando: 9.2.1.1 a demonstracao,
para o0 ingresso na fila, do adimplemento da parcela contratual mediante a
apresentagao de fatura ou documento equivalente pelo contratado; 9.2.1.2. o
cumprimento das demais condices legais e contratuais exigiveis, esclarecido que,
no caso de auséncia de comprovacao da regularidade trabalhista, inclusive
salarios e demais verbas trabalhistas, previdéncia social e FGTS, cabe o ingresso
na fila e a correspondente retengcao do valor devido no momento do pagamento;
9.2.2. as situagbes que poderao vir a constituir, ainda que nao de forma taxativa,
relevantes razdes de interesse publico, a permitir excepcionar a regra da ordem

cronoldgica, a propodsito do que estabelece a parte final do artigo 5°, caput, da Lei
8.666/1993;(...)". TCU, Representacao , TC 002.999/2015-3)

[2] Resolugao Atricon n2 08/2014, aprova as Diretrizes de Controle Externo Atricon
3206/2014 relacionadas a tematica 'Os Tribunais de Constas do Brasil e o controle
do cumprimento do art. 52 da Lei 8.666/93: ordem nos pagamentos publicos,
integrante do Anexo unico. Disponivel
em: https://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-082014-ordem-dos-

pagamentos-publicos/. Acesso em 16.11.2020.




[3] Conforme asseverado pelo Conselheiro Simao Pedro Toledo, do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais: "Afigura-se-nos obscuro e controverso o melhor
entendimento do disposto no art. 52 da Lei 8.666/93, no que diz respeito a estrita
ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades que cada unidade da
administracao deve observar no pagamento de suas obrigacdes relativas ao
fornecimento de bens, locacodes, realizacao de obras e prestacao de servicos. Nao
vislumbramos na melhor doutrina qualquer exegese que pudesse elucidar de
forma clara e inconteste a inteligéncia do artigo em epigrafe. Correntes diversas
manifestam a sua interpretacao, que ao invés de clarear o assunto, se apresentam
divergentes e conflitantes, como se pode ver a seguir: Uns entendem que a Ordem
Cronoldgica da exigibilidade se conta da formalizacao e aprovacao final das
medicdes; outros, que se da no vencimento do prazo para pagamento, estipulado
no inciso XIV do art. 40, da supra referida Lei; uma terceira corrente defende que
a cronologia se conta a partir da liquidacao da despesa; e, uma ultima, que a
Ordem Cronologica da exigibilidade se estabelece, na emissdao da Nota Fiscal e
Fatura, consoante, alids, o contido, expressamente, nos Contratos de Obras e
respectivos Editais." (TCEMG, Consulta 605840).

[4] DIDIER JR., Fredie, CUNHA, Leonardo José da, BRAGA, Paula Sarno, OLIVEIRA,
Rafael. Curso de Direito Processual Civil - Execu¢do. v. 5. Salvador: Editora Jus
Podivm, 2009, p. 96.

[5] PALUDO, Augustinho Vicente. Orcamento publico, administracao financeira e
orcamentaria e LRF. 8. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método:
2018, p. 241.

[6] Acordao disponivel
em: https://tcnotas.tce.mg.qgov.br/tcjuris/Nota/BuscarArquivo/30484. Acesso em
16.11.2020.

[7] JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativos. 17 ed. atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016, p. 164.

[8] JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 164.
[9] JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit., p. 174.

[10] Sobre a questdao envolvendo a suspensdao do pagamento em razao de
irregularidade fiscal, confira-se o voto do Ministro Vital do Régo, relator do
processo n? TC-002-999/2015-3: "20. Nao vejo como condicionar o ingresso do
fornecedor na “fila” de pagamento a comprovacao da regularidade fiscal, uma vez
que a jurisprudéncia desta Corte é no sentido da impossibilidade de retencao dos
pagamentos nesses casos. Por meio do Acérddao 964/2012-TCU-Plendrio, que
apreciou consulta formulada pela Ministra de Estado da Saulde, interina, o Tribunal
respondeu, em carater normativo: '9.2.3. Verificada a irregular situacao fiscal da
contratada, incluindo a seguridade social, € vedada a retengao de pagamento por
servico ja executado, ou fornecimento ja entregue, sob pena de enriguecimento
sem causa da Administracao;' 21. Diferente € o entendimento da Corte quanto a
regularidade trabalhista e com a previdéncia social, haja vista o recente Acérdao
3.301/2015-TCU-Plenario, que assim dispds: '9.3. recomendar a Ceagesp que
adote os seguintes procedimentos, para resguardar-se contra dividas trabalhistas
da prestadora de servicos continuados com dedicacao exclusiva de mao de obra:
9.3.1. prever nos contratos, de forma expressa: 9.3.1.1. autorizagao para retengao
de pagamentos devidos em valores correspondentes as obrigagdes trabalhistas
inadimplidas pela contratada, incluindo salarios e demais verbas trabalhistas,
previdéncia social e FGTS, concernentes aos empregados dedicados a execucao




do contrato; (...) 9.3.2. depositar os valores retidos cautelarmente junto a Justica
do Trabalho, com o objetivo de serem utilizados exclusivamente no pagamento
dos salarios e das demais verbas trabalhistas, bem como das contribui¢des sociais
e FGTS, quando ndo for possivel a realizacao desses pagamentos pela prépria
administracao, dentre outras razdes, por falta da documentacao pertinente, tais
como folha de pagamento, rescisées dos contratos e guias de recolhimento;'
22. Ha que ser ajustada, portanto, a redacao da alinea “a” da proposta da Selog,
de modo a excluir a referéncia a regularidade fiscal, mantendo a mencao a
regularidade trabalhista e com a previdéncia social, esclarecido que, neste ultimo
caso, cabe o ingresso na fila e a correspondente retencao do valor devido no
momento do pagamento. Cabera a norma regulamentar definir se a necessidade
de retencao dos valores correspondentes a dividas trabalhistas e previdenciarias
do contratado constitui uma das hipoteses de excecao a regra de observancia da
ordem cronoldgica de exigibilidade dos pagamentos."

Documento assinado eletronicamente por

Procurador(a) do Estado, em 18/11/2020, as 11:34, conforme horarlo
oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 19, do Decreto n® 47.222,
de 26 de julho de 2017.
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oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do Decreto n2 47.222,
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Documento assinado eletronicamente por

Advogado Geral do Estado, em 18/11/2020, as 15:58, conforme horario
oficial de Brasilia, com fundamento no art. 69, § 12, do Decreto n? 47.222,
de 26 de julho de 2017.
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