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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
Gabinete da Procuradoria-Geral

PROTOCOLO N°: 595220/20

ORIGEM: MUNICIiPIO DE MARINGA
INTERESSADO: MUNICIPIO DE MARINGA
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 227/20

Consulta. Pagamento antecipado de bens e
servigos pela administragédo publica.
Impossibilidade, salvo situagbes excepcionais.
Inteligéncia do Estatuto Licitatério e da Lei n°
4320/64. Recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro decorrente de situacdo de anormalidade
ocasionada pela Pandemia de Covid-19. Aditivo
contratual. Possibilidade. Pelo conhecimento da
consulta e, no mérito, pela expedi¢ao de resposta
nos termos da Instrugéo.

Trata-se de consulta formulada pelo Municipio de Maringa (pega 3),
por meio de seu Prefeito Municipal, em que formula os seguintes questionamentos:

1) Em razéo da solicitagdo do Ministério Publico do Trabalho, em ac¢&o de dissidio
trabalhista, pode haver aditivo contratual para compra de bens e servigos que
serao posteriormente utilizados pelo Ente Publico, quando tal bem €& inerente a
uma concessao, para “fazer algum tipo de concesséao para a solugdo do Dissidio e
da Greve™?

2) Adquirir bens com fonte de custeio de pagamento com verba prépria do
Municipio, para uso posterior de transporte é considerado pagamento antecipado
de bens/servigo?

3) E caso de aplicacdo do art. 65, Il, ¢, a aquisicdo de bens em razdo da 4)
pandemia do COVID19 como imposi¢do de circunstancias supervenientes?

Pode haver em concesséao aditivo contratual para manutencéo da contraprestacao
das despesas fixas do instrumento?

5) Quais garantias sdo exigiveis para posterior cobranga da prestagédo do servigo
eventualmente ja pago (no caso, para eventuais compras de bilhetes de
passagem urbana)?

O parecer juridico foi juntado pelo consulente a pecga 6.

A Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca apresentou a
Informacdo n° 85/20 (pega 14), em que colacionou os julgados da Corte que
tangenciam a matéria consultada.

A Coordenadoria-Geral de Fiscalizagdo emitiu o Despacho n°
3016/20 (pega 16) em que informou n&o vislumbrar “impactos nos sistemas ou
fiscalizacbes desta Corte advindos de Decisao do presente expediente”.
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Por meio da Instrugcdo n° 4007/20, a Coordenadoria de Gestao
Municipal apontou o ndo preenchimento dos requisitos normativos que autorizam o
processamento da consulta, sugerindo a intimagdo do Municipio de Maringa para
juntada de parecer complementar, com fundamento no inc. IV do art. 311 do
Regimento Interno.

O Relator, por seu turno, ressalvando a relevancia do tema e a
urgéncia' declinada pelo Consulente (peca n° 13), entendeu que a omissdo pode ser
excepcionalmente relevada, determinando o retorno dos autos a unidade técnica
para manifestagao.

Ato continuo, a Coordenadoria de Gestdo Municipal manifestou-se
por meio da Instrugdo n° 4083/20 (peca 20), em que, apos robusta fundamentacéo,
ofereceu as seguintes sugestdes de resposta:

1) A compra de bens e servigos pela Administragdo Publica, com exceg¢ado dos
casos de licitagao dispensada, dispensa de licitagdo e inexigibilidade, deve ocorrer
através de licitagdo, ndo existindo permissivo legal para que bens sejam
adquiridos de forma direta como meio de ajudar na resolugdo de greve.

2) Em relagdo aos pagamentos, a regra geral é de que ndo é possivel a sua
antecipagdo, sendo admitida em casos excepcionais, desde que demonstrado
interesse publico na medida, exista previsdo no instrumento convocatdrio e seja
estabelecida garantias que resguardem a Administragdo dos riscos inerentes a
operacgéo.

3) Quanto a alteragédo contratual para a antecipagdo de pagamentos, o art. 65, Il
“c”, da Lei n° 8.666/93, veda expressamente a sua realizagdo antes da
correspondente realizagdo do servigo ou entrega dos bens, sendo permitido
apenas em relacdo ao cronograma financeiro fixado.

4) Pode ser firmado aditivo contratual com o objetivo de reestabelecer o equilibrio
econbémico-financeiro, podendo o poder publico compensar o0 concessionario
mediante reajuste tarifario ou o pagamento de subsidio, desde que demonstrado,
de forma inequivoca, que a concessionaria, diante do significativo impacto
decorrente da pandemia, ndo consegue cumprir o contrato nos termos inicialmente
propostos.

5) Nos restritos casos em que é admitida a antecipagdo de pagamento, deve ser
exigida uma das garantias listadas no art. 56, §1°, da Lei n° 8.666/93.

E o breve relatério.

Preliminarmente, registra o Parquet que a despeito da eventual
divergéncia quanto ao preenchimento dos requisitos de conhecimento da Consulta,
o carater de urgéncia declinado pelo consulente e acolhido pelo Relator (peca 18)
demanda a apreciagao ministerial de mérito da demanda. Ademais, considerando a
magnitude do tema questionado, e sua potencial repercussdo em todas as
municipalidades e no préprio Estado do Parana, a apresentacado de resposta em

! Oficio n.° 01 SDC/SE oriundo da Justica do Trabalho, informando que o servigo de transporte
publico do Municipio de Maringa encontra-se em estado de greve e solicitando urgéncia na analise da
presente Consulta.
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tese é medida adequada a consolidagdo de parametros de controle a serem
observados por esta Corte no contexto atual.

Quanto ao mérito, cumpre destacar que a unidade técnica, com
respaldo em precedente? do Tribunal de Contas dos Municipios de Goias- TCM/GO
colacionado aos autos pelo consulente em caso semelhante (peca n° 08), apreciou
os quesitos formulados de maneira correta, motivo pelo qual este Ministério Publico
especializado se manifesta em consonancia com as razdes expostas na Instrugao n°
4083/20 (pega n° 20), apresentando breve reforgo ao posicionamento que se ratifica
integralmente.

Primeiramente, cumpre destacar que embora o questionamento do
consulente diga respeito a uma situacdo excepcional e urgente, tendo em vista que
o servigo de transporte publico do Municipio de Maringa encontra-se em estado de
greve, a resolucao da questao em analise ndo pode encontrar solu¢gao que contrarie
o principio da legalidade ou que possa prejudicar o equilibrio financeiro das contas
publicas.

Outrossim, o enfrentamento da situacéo pressupde observancia pelo
administrador dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade sob a ¢ética do
principio basilar da supremacia do interesse publico, devendo promover juizo de
ponderagao do interesse publico e individual, entre os pilares da economicidade e da
funcdo social dos contratos administrativos, cujo resultado deve estar alinhado aos
instrumentos legais existentes para sua operacionalizagao.

Nesse seguimento, a consulta em analise suscita um dentre os
varios desafios enfrentados pelos gestores publicos decorrentes da crise provocada
pela pandemia do novo coronavirus, sendo a area de contratagdes publicas uma das
mais afetadas pela crise, especialmente, os contratos de concessido de transporte
coletivo.

Por conseguinte, considerando que os contratos de transporte
coletivo sofreram significativos impactos decorrente da queda da demanda em razéo
do isolamento social e demais restricdbes impostas que comprometeram a sua
viabilidade econbémico-financeira, questiona-se acerca da legalidade de antecipacao
da aquisicdo de bilhetes de passagem pelo municipio, como forma de auxiliar na
solucdo de dissidio e de estado de greve dos trabalhadores do transporte publico,
bem como sobre a possibilidade da realizacdo de aditivo contratual para a
manutengao da contraprestacao das despesas fixas do instrumento.

Sobre o primeiro questionamento, de fato, o tema atinente a
possibilidade de se realizar pagamentos antecipados a fornecedores de produtos ou
servigos no ambito dos contratos administrativos esta ligado a legalidade estrita, de
modo que ndo ha permissivo legal para que bens e servigos sejam adquiridos de
forma direta como meio de ajudar na resolugao de greve, tendo em vista que a regra
constitucional que incide sobre todas as aquisicbes do Poder Publico € de
submissao ao procedimento licitatério, sendo excecao a contratagao direta.

2 ACORDAO CONSULTA AC-CON N° 00007/2020— TCMGO — PLENO. PROCESSO N: 05442/20.
MUNICIPIO: RIO VERDE. RELATOR: CONSELHEIRO SUBSTITUTO VASCO C. A. JAMBO.
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Ou seja, a aquisicdo de bilhetes como forma de auxiliar as
concessionarias de transporte coletivo urbano na crise enfrentada configura
pagamento antecipado de servigos, conduta que n&o encontra amparo no
ordenamento juridico e tampouco na Medida Provisoria n°® 961/20, pois esta ao
autorizar pagamentos antecipados nas licitagdes e contratos, durante o estado de
calamidade causado pela covid-19, também trouxe como requisito a previsdo da
antecipacao de pagamento em edital ou em instrumento formal de adjudicagao
direta, ndo se aplicando, portanto, aos contratos em vigéncia.

Assim, para as execugdes contratuais ja em curso, como no caso
das concessdes de transporte coletivo, o proprio estatuto geral de licitacbes e
contratos prevé instrumentos capazes de resguardar os anseios causados pela atual
conjectura, competindo aos gestores, nas respectivas esferas de governo, a adogao
de medidas para o enfrentamento da questao, face as particularidades econdémico-
sociais de cada localidade.

Destarte, a resposta aos primeiros questionamentos esta adstrita ao
principio da legalidade, de modo a obstar o recebimento antecipado de valores por
parte do particular contratado, especialmente em virtude das regras gerais que
recaem sobre essa condicionante, contidas nas Leis Federais n°s 8.666/1993 e
4.320/1964.

Conforme pontuou a CGM, a Lei Federal n° 4.320/1964, que dispde
sobre as normas gerais de direito financeiro determina, em seus arts. 62 e 63, §2°,
inc. lll, que o pagamento sé sera feito apos regular liquidagéo, ou seja, quando da
verificagdo do direito adquirido pelo credor. Desse modo, portanto, como regra geral,
nao caberia a antecipagao de pagamentos em contratos administrativos.

Por outro lado, o estatuto licitatério, em seus arts. 55, inc. III®, e 65,
inc. I, “c™, trata dos aspectos contratuais que envolvem o pagamento devido ao
contratado particular, vedando a antecipagdo de pagamento, como regra geral, com
relacdo ao cronograma fixado, sem que haja a correspondente contraprestacaéo de
fornecimento de bens ou execucdo de obra ou servico. Por sua vez, nos restritos
casos em que € admitida a antecipagao de pagamento, deve ser exigida uma das
garantias listadas no art. 56 §1°.

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

(...)

Ill - o pregco e as condigbes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento
de precos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigagbes e a do
efetivo pagamento;

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

Il — por acordo das partes:

€) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢cdo das circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo do pagamento, com relagédo
ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacao de fornecimento de bens ou
execugao de obra ou servigo;

® Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatoério, podera ser exigida prestacdo de garantia nas contratagbes de obras, servigos e
compras.

§ 10 Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia:
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Nada obstante, como acertadamente apontado pelo 6rgéo instrutivo,
parte da doutrina® defende a possibilidade de antecipacdo de pagamento pela
administracao publica, mesmo antes da execugao do objeto contratado. No mesmo
sentido, o Tribunal de Contas da Unido admite o pagamento antecipado em
condigbes excepcionais, conforme se percebe da evolugdo do entendimento da
Corte:

“Em 2013, a 12 Camara do TCU, nos autos do TC 015.127/2009-0, consignou que
“a jurisprudéncia do TCU também é firme no sentido de admitir o pagamento
antecipado apenas em condigbes excepcionais, contratualmente previstas, sendo
necessaria ainda garantias que assegurem o pleno cumprimento do objeto’.

Em 2014, na situagéo objeto da consulta, ha a contratagdo de bens de informatica,
em que esta embutida a prestagdo de um servigo (assisténcia técnica durante o
periodo de garantia). A distingdo é importante porque na situagdo objeto do
pagamento antecipado ‘tipico” (...) o pagamento é feito antes do recebimento de
qualquer contraprestagédo por parte do fornecedor. Neste caso, o pagamento sé é
feito apoés o recebimento do bem, objeto principal da contratagdo. A prestagao
futura se refere apenas ao servigco de suporte técnico durante o periodo de
garantia, que é uma espécie de acessorio em relagdo ao objeto principal.

7. Feita essa relevante distingao, entendo que é possivel a contratagdo de bens de
informatica, com a prestacdo de garantia, realizando-se o pagamento integral do
valor contratado quando do recebimento dos bens. E a razéo principal é que se
trata de uma pratica usual no mercado. Em aquisicbes dessa natureza, o valor
correspondente a garantia integra o pre¢o do objeto do contrato. Nao é pratica
comum a segregagao do objeto da contratagdo em dois itens: a aquisigdo do bem
e a prestacgéao do servigo. E o art. 15, inciso Ill, da Lei 8.666/93, estabelece que as
compras publicas, sempre que possivel, devem pautar-se pelas condigbes de
aquisicdo e pagamento do setor privado. (Acorddo 1.177/2014, Plenario, rel. Min.
Aroldo Cedraz).

Em 2017, nos autos do TC 006.637/2012-4, o Plenario do TCU discorreu sobre os
trés pressupostos que sao determinantes para a ocorréncia do pagamento
antecipado, ressaltando, ainda, que esse deve ocorrer de maneira excepcional,
quais sejam: (i)Jdemonstragéo prévia pela administracéo publica (direta ou indireta)
da real necessidade do adiantamento a {m de assegurar a devida execu¢do do
servigo; (ii) a existéncia de clausulas no instrumento convocatério prevendo esse
pagamento antecipado; e (iiij) aprestagdo pela contratada de garantias no valor dos
pagamentos antecipados’.

No mesmo sentido, a Advocacia Geral da Unido reconheceu a
possibilidade de antecipacdo de pagamentos, por meio da Orientagcdo Normativa n°

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

Il - seguro-garantia;

Il - fianga bancaria.

® Nesse sentido, a Unidade Técnica colacionou entendimento do Professor Margal Justen Filho, que
entende que ndo existe vedacado legal a realizagdo de pagamentos antecipados, desde que previsto
no ato convocatorio e condicionado a prestacdo de garantias efetivas e iddneas a evitar prejuizos aos
cofres publicos.
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377, desde que presentes os seguintes requisitos: (i) represente condi¢do sem a qual
nao seja possivel obter o bem ou assegurar a prestagdo do servico, ou propicie
sensivel economia de recursos; (ii) existéncia de previsdo no edital de licitagdo ou
nos instrumentos formais de contratacdo direta; e (iii) adogdo de indispensaveis
garantias, como as do art. 56 da Lei Federal n° 8.666/93, ou cautelas, como por
exemplo, a previsdo de devolugéo do valor antecipado caso ndo executado o objeto,
a comprovacao de execugao de parte ou etapa do objeto e a emissao de titulo de
crédito pelo contratado, entre outras.

Diante desse contexto, pode-se inferir que seria possivel a
realizacdo de pagamento antecipado desde que demonstrado interesse publico na
medida, exista previsdo no instrumento convocatorio e seja estabelecida garantias
que resguardem a Administracdo dos riscos inerentes a operagdo. Ou, ainda, em
caso de circunstancias supervenientes, o pagamento pode ser antecipado em
relagdo ao cronograma financeiro fixado, mas sempre apos a correspondente
realizagao do servigo ou entrega dos bens.

Contudo, em consonancia com o 6rgao instrutivo, percebe-se que a
antecipag¢ao da aquisicao de bilhetes de passagem pelo municipio, como forma de
auxiliar na solugao de dissidio e de estado de greve dos trabalhadores do transporte
publico ndo se mostra viavel por auséncia de permissivo legal, na medida em que as
situagdes excepcionais que permitem a antecipagcdo de pagamento, bem como as
circunstancias previstas da MP n° 961/20 e na jurisprudéncia do TCU nao se
amoldam ao caso retratado na presente consulta.

Por fim, com relacdo a possibilidade de concessdao de aditivo
contratual para manutengao da contraprestacao das despesas fixas do instrumento,
como acertadamente indicou a unidade técnica, este podera ser firmado com o
objetivo de reestabelecer o equilibrio econémico-financeiro, desde que demonstrado,
de forma inequivoca, que a concessionaria, diante do significativo impacto
decorrente da pandemia, n&do consegue cumprir 0 contrato nos termos inicialmente
propostos.

Nesse panorama, em resposta a crise atual, a Consultoria Juridica
da AGU junto ao Ministério da Infraestrutura (MINFRA) proferiu o parecer n°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU pelo enquadramento da pandemia de covid-
19 na alea extraordinaria, o que possibilitaria o reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos com base na teoria da imprevisao.

Diante dessa conjuntura, o equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos é tutelado constitucionalmente (art. 37, inciso XXI) e
materializa-se na justa correlagdo entre os encargos do particular e a remuneragao
devida, devendo as pretendidas alteragbes nos encargos que influenciem a equacao
ser analisadas pela Administragao.

Subsumindo-se o disposto no art. 65, Il, “d”, da Lei 8.666/93, com as
variadas hipoteses de materializacdo do desequilibrio econdmico-financeiro em

! Disponivel em
https://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:advocacia.geral.uniao:orientacao.normativa:2011-12-13;37 .
Acesso em 09/11/2020, as 17h.
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razao da pandemia do COVID-19, tal dispositivo permite a alteragcdo dos contratos
administrativos por acordo das partes para “restabelecer a relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre o0s encargos do contratado e a retribuicdo da
administragdo para a justa remuneragdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em
caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica
extraordinaria e extracontratual’.

Por seu turno, o § 2° do art. 9° da Lei n°® 8.987, de 1995, dispbe que
os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo de tarifas para que seja
mantido o equilibrio econémico-financeiro.

Nessa ordem de ideias, deve ser demonstrada, de forma inequivoca,
que a concessionaria, diante do significativo impacto decorrente da pandemia, ndo
consegue cumprir o contrato nos termos inicialmente propostos. Ademais, o pedido
para o exercicio do direito ao equilibrio econdmico-financeiro “deve estar instruido
com informagbes qualitativas e quantitativas detalhadas que comprovem o
desequilibrio”, como demonstra o precedente desta Corte colacionado pela CGM
(julgado com forga normativa, no Acérdao n°® 3420/17 — Tribunal Pleno).

Dessa maneira, eventual reajuste tarifario ou concesséo de
subsidios a empresa concessionaria do servigo de transporte publico coletivo urbano
deve restar demonstrada claramente a proporcdo entre o valor do repasse e o
efetivo encargo extraordinario suportado pela concessionaria em razdo da
pandemia.

Portanto, visando a manutencdo do servico publico, pode ser
firmado aditivo contratual com o objetivo de reestabelecer o equilibrio econémico-
financeiro inicialmente fixado na proposta, diante dos efeitos advindos da pandemia
do COVID19, podendo o poder publico compensar o concessionario mediante
reajuste tarifario ou o pagamento de subsidio, desde que demonstrado, de forma
inequivoca, que a concessionaria, diante do significativo impacto decorrente da
pandemia, ndo consegue cumprir o contrato nos termos inicialmente propostos.

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas opina pelo
conhecimento da consulta e, no mérito, pelo oferecimento de resposta nos termos
propostos pela CGM.

Curitiba, 9 de novembro de 2020.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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