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1. INTRODUCAO

Deve-se atentar, inicialmente, para a finalidade da Medida Proviséria 961/2020
estampada em sua ementa, qual seja, “Autoriza pagamentos antecipados nas licitacOes e
nos contratos, adequa os limites de dispensa de licitagdo e amplia 0 uso do Regime
Diferenciado de ContratacGes Publicas - RDC durante o estado de calamidade publica
reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marcgo de 2020 .

A primeira conclusdo que se extrai é no sentido de que as inovaces trazidas pela
MP 961/2020 se aplicam a quaisquer contratacdes, vale dizer, ndo estdo adstritas a
aquisicdo de bens, servicos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao
enfrentamento da Emergéncia em Sadde Pulblica de Importancia Nacional (ESPIN)3
decorrente do coronavirus, a que se refere a Lei 13.979/2020.

O vinculo de pertinéncia direto ou indireto entre o objeto demandado e o
enfrentamento da situacdo de ESPIN ndo é requisito necessario a pratica dos atos e a
celebracdo dos contratos autorizados pela referida MP, os quais transcendem o escopo da
Lei 13.979/2020. A restricdo imposta foi tdo somente quanto ao lapso temporal das
inovacOes por implementadas, aptas a producdo de efeitos apenas enquanto durar o
“estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
mar¢o de 2020, isto é, até 31 de dezembro de 2020, conforme previsto no art. 1° do
aludido decreto®.
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De acordo com o art. 1° da MP 961/2020, as autorizacbes conferidas a
“administra¢do publica de todos os entes federativos, de todos os Poderes e orgaos
constitucionalmente auténomos” €stéo relacionadas:

I) a dispensa de licitacdo de que tratam os incisos | e Il do caput do art. 24 da Lei
8.666/1993;

I1) a aplicacdo do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), de que
trata a Lei 12.462/2011; e

I11) ao pagamento antecipado nos contratos firmados pela Administragéo.

2. ALTERACAO DOS LIMITES LEGAIS PARA A DISPENSA DE LICITACAO
EM RAZAO DO VALOR

A primeira inovagdo trazida pela MP 961/2020 diz respeito a dispensa de licitagdo
em razdo do valor da contratacdo, a que aludem os incisos | e Il do caput do art. 24 da
Lei 8.666/1993, dispositivos que possuiam a seguinte redacao:

Art. 24. E dispensavel a licitagao:

| - para obras e servicos de engenharia de valor até 10% (dez por cento)
do limite previsto na alinea “a”, do inciso I do artigo anterior, desde que
ndo se refiram a parcelas de uma mesma obra ou servi¢o ou ainda para
obras e servigos da mesma natureza e no mesmo local que possam ser
realizadas conjunta e concomitantemente;

Il - para outros servicos e compras de valor até 10% (dez por cento) do
limite previsto na alinea “a”, do inciso Il do artigo anterior e para
alienagBes, nos casos previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a
parcelas de um mesmo servico, compra ou alienacdo de maior vulto que
possa ser realizada de uma so vez;

A partir da entrada em vigor da MP 961 (07/5/2020) e enquanto durar 0 “estado
de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de
2020, tais dispositivos passam a ter, em termos praticos, a seguinte redacdo (art. 1°,
inciso I, alineas “a” ¢ “b”, da MP 961/2020):

Art. 24. E dispensavel a licitagio:

| - 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
servigo, ou, ainda, para obras e servi¢os da mesma natureza e No mesmo
local que possam ser realizadas conjunta e concomitantemente;

Il - para outros servicos e compras no valor de até R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais) e para alienagdes, desde que ndo se refiram a
parcelas de um mesmo servico, compra ou alienacéo de maior vulto que
possa ser realizada de uma so vez;

Exsurgem, de imediato, duas importantes conclusdes: 1%) os parametros tomados
como limite para as dispensas de licitagcdo em razdo do valor deixam de ser percentuais
aplicados sobre o maior valor estimado possivel de uma licitacdo na modalidade convite,
contido nos incisos | e Il do art. 23 da Lei 8.666/1993 (na redacdo dada pelo Decreto



Federal 9.412/2018)°, e passam a ser valores fixos; 2%) os novos parametros foram
definidos pela MP 961/2020 de forma a equiparar os limites da Lei 8.666/1993 aqueles
ja consignados nos incisos | e 11 do art. 29 da Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais)°®.

Aumenta-se, assim, 0 espectro de contratacGes diretas (sem prévia licitacdo) em
razdo do valor realizadas por 6rgdos e entidades da Administracdo Publica durante o
“estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de
mar¢o de 2020, propiciando-lhes maior agilidade na aquisicao, por ébvio, de objetos
gue ndo guardem pertinéncia com o enfrentamento da situacdo de ESPIN (materiais de
expediente, por exemplo), haja vista que as demandas indispensaveis a esse
enfrentamento, e que ndo podem aguardar a realizacdo de processo licitatorio,
continuardo sendo realizadas por dispensa de licitacdo fundada no art. 4°, caput, da Lei
13.979/2020".

N&o € demais ressaltar que, consoante o inciso IV do art. 49 da Lei Complementar
123/2006 (na redagdo dada pela Lei Complementar 147/2014)8, as contratac@es realizadas
com base nos incisos | e Il do art. 24 da Lei 8.666/1993 deverdo ser realizadas,
preferencialmente, com microempresas e empresas de pequeno porte. Essa preferéncia se
torna mais premente ante o cendrio atual, em que é notéria a dificil situacdo econémica
por que passam tais empresas durante a pandemia do coronavirus.

3. AMPLIACAO DO ESCOPO DO REGIME DIFERENCIADO DE
CONTRATACOES PUBLICAS (RDC)

Outra inovacdo relevante trazida pelo art. 1°, inciso Ill, da MP 961/2020 diz
respeito a aplicacdo do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC), de que
trata a Lei 12.462/2011, para licitacdes e contratacdes de quaisquer obras, Servicos,
compras, alienacdes e locacdes.

> Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos | a Il do artigo anterior serdo
determinadas em funcg&o dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratacéo: (...)

| - para obras e servicos de engenharia:

a) convite - até R$ 330.000,00 (trezentos e trinta mil reais);

[--]

Il - para compras e servicos ndo referidos no inciso anterior:

a) convite - até R$ 176.000,00 (cento e setenta e seis mil reais);

6 Art. 29. E dispensavel a realizacdo de licitagdo por empresas publicas e sociedades de economia mista:

| - para obras e servicos de engenharia de valor até R$ 100.000,00 (cem mil reais), desde que néo se refiram
a parcelas de uma mesma obra ou servico ou ainda a obras e servi¢os de mesma natureza e no mesmo local
que possam ser realizadas conjunta e concomitantemente;

Il - para outros servigos e compras de valor até R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) e para alienagdes, nos
casos previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram a parcelas de um mesmo servico, compra ou alienagdo
de maior vulto que possa ser realizado de uma so vez;

7 Art. 4° E dispensavel a licitagio para aquisicdo de bens, servicos, inclusive de engenharia, e insumos
destinados ao enfrentamento da emergéncia de sadde publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus de que trata esta Lei.

8 Art. 49. Néo se aplica o disposto nos arts. 47 e 48 desta Lei Complementar quando: (...)

IV - a licitacdo for dispensavel ou inexigivel, nos termos dos arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993, excetuando-se as dispensas tratadas pelos incisos | e Il do art. 24 da mesma Lei, nas quais a compra
devera ser feita preferencialmente de microempresas e empresas de pequeno porte, aplicando-se o disposto
no inciso | do art. 48.
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E importante destacar que a Lei 12.462/2011 foi editada em raz&o da necessidade
de agilizar as contrataces necessérias a realizacdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014
e dos Jogos Olimpicos de 2016, advindo como consequéncias desse disciplinamento: 1°)
maior celeridade em comparacdo com as contratacdes realizadas com amparo na Lei
8.666/1993; 2°) base para a edicdo da Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) e para a
consolidacdo de outras normas que disciplinam licitagdes e contratos administrativos, em
vias de concretizagdo por meio do Projeto de Lei 1292/1995° aprovado em definitivo
pela Camara dos Deputados e remetido, em 10/10/2019, ao Senado Federal.

Fato é que, em razdo das vantagens propiciadas pelo uso do RDC, mormente em
relacdo a celeridade e a economicidade nas contratacGes publicas, o art. 1° da Lei
12.462/2011 foi sendo paulatinamente alterado de forma ampliar o seu escopo*’. No
ambito da Unido, o RDC € regulamentado pelo Decreto 7.581/2011. Os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios detém a prerrogativa de regulamentar o RDC de acordo
com suas peculiaridades.

Em termos praticos, o que faz a MP 961/2020 é permitir que licitaces e
contratagdes publicas antes realizadas obrigatoriamente com espeque na Lei 8.666/1993
possam agora, independentemente do objeto demandado, tomar como parémetro a Leli
12.462/2011, cujo rito da licitagdo, conforme se extrai do seu art. 12*, é praticamente

% Estabelece normas gerais de licitagdo e contratagdo para as administragdes publicas diretas, autarquicas
e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; altera as Leis n° 13.105,
de 16 de margo de 2015 (Cdédigo de Processo Civil), 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e 11.079, de 30
de dezembro de 2004, e o Decreto-Lei n°2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal); e revoga
dispositivos da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, e as Leis n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e
10.520, de 17 de julho de 2002.

10 Art, 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), aplicavel exclusivamente
as licitacBes e contratos necessarios a realizagdo:

I - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016;

Il - da Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol Associacdo - Fifa 2013 e da Copa
do Mundo Fifa 2014;

111 - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s aeroportos das capitais dos Estados da
Federacéo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta quildmetros) das cidades sedes dos mundiais (...);
IV - das ages integrantes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC); (incluido pela Lei
12.688/2012)

V - das obras e servigos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Satde — SUS; (incluido pala Lei
12.745/2012)

VI — das obras e servicos de engenharia para construgdo, ampliacdo e reforma e administragdo de
estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo; (incluido pala Lei 13.190/2015)

VII - das a¢Bes no ambito da seguranca publica; (incluido pala Lei 13.190/2015)

VIII - das obras e servigos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou ampliacéo de
infraestrutura logistica; (incluido pela Lei 13.190/2015)

IX - dos contratos a que se refere o art. 47-A; (incluido pela Lei 13.190/2015)

X - das agdes em orgdos e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovagdo. (incluido pela Lei
13.243/2016)

[...]

§ 3° Além das hipdteses previstas no caput, 0 RDC também é aplicével as licitagbes e contratos necessarios
a realizacdo de obras e servigos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de ensino e de pesquisa,
ciéncia e tecnologia. (redacéo dada pela Lei 13.190/2015)

1L Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observara as seguintes fases, nesta ordem:

| - preparatéria;

Il - publicacdo do instrumento convocatorio;

111 - apresentacdo de propostas ou lances;

IV - julgamento;



idéntico ao disciplinado na legislacdo do pregdo (Lei 10.520/2002 e regulamentos
correlatos).

A corroborar 0 acima exposto, cabe destacar que, de acordo com o art. 1°, § 2° da
Lei 12.462/2011, a opgéo pelo RDC “devera constar de forma expressa do instrumento
convocatorio e resultara no afastamento das normas contidas na Lei n° 8.666, de 21 de
Jjunho de 1993, exceto nos casos expressamente previstos nesta Lei”. Significa dizer que
a adocdo do regime diferenciado é opcional e, ao contrario do que ocorre com a
modalidade pregéo, a Lei 8.666/1993 ndo tem aplicacdo subsidiaria ao RDC.

Chama a atengdo também o conteldo do art. 13 da Lei 12.462/2011, segundo o
qual as licitagdes “deverdo ser realizadas preferencialmente sob a forma eletréonica”,
orientacdo de suma importancia em tempos de pandemia, periodo em que medidas de
distanciamento social vém sendo impostas pelas autoridades publicas, notadamente a
execucdo remota de atividades administrativas pelos servidores, a exemplo do que
determina a Instru¢cdo Normativa n° 19, de 12/3/2020, do Ministério da Economia.

Considerando que, sob a otica da legalidade estrita, a realizacdo de obras néo
estaria respaldada no caput do art. 4° da Lei 13.979/2020, que alude tdo somente a “bens,
servi¢os, inclusive de engenharia, e insumos” destinados ao enfrentamento da
emergéncia” decorrente do coronavirus, poder-se-ia argumentar que a MP 961/2020
estaria assim a trazer solucdo juridica para a necessidade de contratacdo, de forma mais
célere, da construcdo de um posto de saude ou de um hospital de campanha para atender
a pacientes infectados com o Covid-19. Compartilhamos parcialmente desse
entendimento.

H4, a nosso ver, argumentos consistentes na defesa da contratacdo de obras com
amparo na propria Lei 13.979/2020, dois dos quais merecem destaque. O primeiro
consiste no uso da técnica da interpretacdo sistémica (teleoldgica) e ndo literal
(gramatical), harmonizando-se o contetdo do caput do art. 4° da Lei 13.979/2020 com a
finalidade da propria norma que cria o regime especial transitorio, explicitada em seu art.
1°, qual seja, estabelecer “medidas que poderdo ser adotadas para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus
responsavel pelo surto de 2019”. Como ndo concluir ser uma dessas medidas a
construcdo, em tempo recorde, de um posto de saide ou de um hospital de campanha para
atender a pacientes infectados com o Covid-19?

O segundo argumento é de ordem l6gico-pragmatica. Ora, caso nao fosse possivel,
juridicamente, a contratacdo emergencial da construcao de um posto de satde (ou de um
hospital de campanha) para enfrentamento da situacdo de ESPIN com amparo no caput
do art. 4° da Lei 13.979/2020, a base legal utilizada pela Administracdo Publica, em
tempos de pandemia, seria necessariamente o inciso 1V do art. 24 da Lei 8.666/1993%?, e

V - habilitacéo;

VI - recursal; e

VII - encerramento.

Paragrafo Unico. A fase de que trata o inciso V do caput deste artigo poderd, mediante ato motivado,
anteceder as referidas nos incisos Il e IV do caput deste artigo, desde que expressamente previsto no
instrumento convocatério.

12 Art. 24. E dispensavel a licitaggo: (...)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.htm

ndo a Lei 12.462/2011 (RDC), ou seja, promover-se-ia, de qualquer forma, a dispensa de
licitacdo.

De outro tanto, considerando que o art. 4°-G da Lei 13.979/2020%° admite a
realizacdo de pregdo — em detrimento da dispensa de licitagdo — para a aquisi¢do de
objetos comuns necessarios ao enfrentamento da ESPIN (pregdo simplificado),
obviamente quando for possivel aguardar, sem prejuizo a esse enfrentamento, lapso de
tempo necessario a realizacdo do processo licitatorio, e considerando que ndo ha amparo
legal para a licitacdo de obras por meio de pregdo, conforme ja sedimentado na
jurisprudéncia do TCU, a utilizacdo do rito do RDC, e ndo da Lei 8.666/1993,
certamente dara mais celeridade ao processo de contratacao.

4. PAGAMENTO ANTECIPADO EFETUADO PELA ADMINISTRACAO
CONTRATANTE

Fazendo-se a interpretacdo sistematica dos arts. 40, inciso XIV, alinea “d”, e 65,
inciso II, alinea “c”, ambos da Lei 8.666/1993'°, c/c o art. 38 do Decreto Federal
93.872/1986, chega-se & concluséo de que até a entrada em vigor da MP 961/2020, havia
a seguinte orientacdo normativa acerca do pagamento antecipado em contratagdes
realizadas pela Administracdo Publica:

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de
situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de pessoas, obras, Sservigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para 0s bens necessarios ao atendimento
da situacdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servigos que possam ser concluidas no
prazo maximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da
emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdo dos respectivos contratos;

13 Art. 4°-G Nos casos de licitacdo na modalidade pregéo, eletrénico ou presencial, cujo objeto seja a
aquisicdo de bens, servigos e insumos necessarios ao enfrentamento da emergéncia de que trata esta Lei, 0s
prazos dos procedimentos licitatorios serdo reduzidos pela metade.

14 Enunciado extraido da “Jurisprudéncia Selecionada” do TCU: “E irregular o uso da modalidade pregéo
para licitacdo de obra, sendo permitido nas contratacdes de servigos comuns de engenharia.”. Acordédo
980/2018-Plenério, Relator Ministro Marcos Bemquerer.

15 Art. 40. O edital conterd no preambulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticéo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da licitagdo, a mencéao de que sera
regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacéo e proposta, bem como para inicio
da abertura dos envelopes, e indicard, obrigatoriamente, o seguinte: (...)

X1V - condicdes de pagamento, prevendo: (...)

d) compensac@es financeiras e penaliza¢Ges, por eventuais atrasos, e descontos, por eventuais antecipacdes
de pagamentos;

[-]

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

Il - por acordo das partes: (...)

€) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipa¢do do pagamento, com relacdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execugéo
de obra ou servico;

16 Art. 38. N4o sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execucédo de obra, ou
prestacdo de servico, inclusive de utilidade pablica, admitindo-se, todavia, mediante as indispensaveis
cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do respectivo contrato, convénio,
acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele estabelecida, prevista no edital de licitacdo ou nos
instrumentos formais de adjudicacdo direta.
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I) para contratos ja celebrados, estes poderiam ser alterados, por acordo das partes,
com o objetivo de modificacdo da forma de pagamento, mantendo-se o seu valor inicial
atualizado, sendo vedada, no entanto, a antecipacdo do pagamento, com relacdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacéo de fornecimento de
bens ou execucéo de obra ou servigo'’;

I) para novas contratacGes, o edital de licitacdo ou o instrumento formal de
adjudicacdo direta poderia admitir eventuais antecipacdes de pagamentos, mas somente

em duas situacdes:

a) condicionadas a concessdo de descontos por parte da futura contratada, em
relacdo ao valor pactuado; ou entéo

b) mediante a apresentacdo de garantias.

Nesse mesmo sentido, cabe trazer a colacdo 0s seguintes excertos extraidos da
“Jurisprudéncia Selecionada” do Tribunal de Contas da Unido (TCU):

“O pagamento antecipado em contrato administrativo é procedimento
excepcional que somente deve ser admitido quando presentes as
devidas justificativas e observadas certas condigdes, como a prestacao
de garantia e a concessdo de desconto pelo contratado.” (Acordéao
817/2018-Plenario’®)

“Sa0 requisitos para a realizacdo de pagamentos antecipados: i)
previsdo no ato convocatorio; ii) existéncia, no processo licitatério, de
estudo fundamentado comprovando a real necessidade e
economicidade da medida; e iii) estabelecimento de garantias
especificas e suficientes que resguardem a Administracdo dos riscos
inerentes a operacgdo.” (Acordao 2856/2019-Primeira Camara'®)

E fato que uma das graves consequéncias da crise do coronavirus tem sido, além
obviamente da lamentavel perda de inimeras vidas humanas, o impacto negativo na
atividade econémica do nosso pais, com sérios prejuizos a comercializacdo de bens e
servicos, indispensaveis ou ndo ao enfrentamento da situacdo de ESPIN, cujos precos
tendem a se elevar ante a prépria escassez do objeto de demanda no mercado ou entéo
por conta das dificuldades operacionais e logisticas que envolvem a sua contratacdo e o
consequente fornecimento pelas empresas aptas a contratar com o Poder Publico.

Nesse contexto, 0 pagamento antecipado surge como instrumento eficiente de
estimulo a producéo — de forma a garantir inclusive a sobrevivéncia de muitas empresas,
especialmente os micro e pequenos empresarios — e de ampliacdo da competitividade,
propiciando condi¢des mais vantajosas de aquisi¢éo pelo consumidor, aqui se inserindo,
por Obvio, a Administracdo Publica. N&o se pode olvidar, ainda, que o pagamento
antecipado tem o efeito de mitigar a desconfianca do particular — certamente objeto de

17 Normas de direito financeiro afetas a Administracdo Publica (arts. 62 e 63 da Lei 4.320/1964) impdem
que a liquidacdo das despesas seja realizada por ocasido da entrega definitiva do bem ou da realizacdo do
servico.

18 Relator Min. Aroldo Cedraz

19 Relator Min. Walton Alencar Rodrigues
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precificacdo quando da formulacdo de sua proposta — quanto ao inadimplemento do
pagamento a cargo do Poder Publico contratante.

Ante a nitida percepcdo de que, no atual cenério de pandemia, 0 pagamento
antecipado deve ser considerado como solugdo cabivel e sobretudo oportuna, foi ele
autorizado formalmente no inciso Il do art. 1° da MP 961/2020, sem algumas das
condicionantes normativas acima explicitadas, bastando que a antecipacdo de pagamento
“represente condicdo indispensavel para obter o bem ou assegurar a presta¢do do
servico” OU “propicie significativa economia de recursos”, 0 que deverd restar
devidamente evidenciado no processo de contratacéo.

Além disso, conforme o § 1° do art. 1° da MP 961/2020, a antecipacdo de
pagamento devera estar prevista “em edital ou em instrumento formal de adjudicacao
direta”, bem como a Administracdo devera, na hipotese de inexecugdo do objeto, “exigir
a devolucéo integral do valor antecipado .

De acordo com 0 8 2° do art. 1° da MP 961/2020, a Administracdo podera (mera
faculdade) também prever ‘“cautelas aptas a reduzir o risco de inadimplemento
contratual ”, tais como (rol exemplificativo):

I) a comprovacdo da execucéo, pelo contratado, de parte ou de etapa inicial do
objeto pactuado, como condicdo para a antecipagdo do valor remanescente;

I1) a prestacdo de garantia nas modalidades de que trata o art. 56, § 1°, da Lei
8.666/1993%, de até trinta por cento do valor do objeto; até a publicacdo da MP 961/2020,
o aludido percentual ndo poderia exceder, como regra, a cinco por cento do valor do
contrato, podendo excepcionalmente ser elevado para dez por cento, em conformidade
com os 8§ 2° e 3° do art. 56 da Lei 8.666/1993%;

[11) a emissdo de titulo de crédito pelo contratado;

IV) 0 acompanhamento da mercadoria, em qualquer momento do transporte, por
representante da Administracéo; e

20 Art. 56. A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatdrio, podera ser exigida prestacao de garantia nas contrataces de obras, servicos e compras.

§ 1° Cabera ao contratado optar por uma das seguintes modalidades de garantia:

I - caugdo em dinheiro ou em titulos da divida pablica, devendo estes ter sido emitidos sob a forma
escritural, mediante registro em sistema centralizado de liquidagdo e de custddia autorizado pelo Banco
Central do Brasil e avaliados pelos seus valores econdmicos, conforme definido pelo Ministério da
Fazenda;

Il - seguro-garantia;

111 - fianca bancéria.

2L Art. 56. (...)

§ 2° A garantia a que se refere o caput deste artigo ndo excedera a cinco por cento do valor do contrato e
tera seu valor atualizado nas mesmas condicdes daquele, ressalvado o previsto no paragrafo 3° deste artigo.
§ 3° Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técnica e riscos
financeiros consideraveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado pela autoridade
competente, o limite de garantia previsto no paragrafo anterior podera ser elevado para até dez por cento
do valor do contrato.



V) a exigéncia de certificacdo do produto ou do fornecedor, até entdo somente
exigida para aferir a qualidade técnica do produto a ser entregue ou entdo a aptidéo técnica
do seu fornecedor.

5. VEDACAO AO PAGAMENTO ANTECIPADO EM CONTRATOS DE
TERCEIRIZACAO

A Unica vedagdo imposta pela MP 961 quanto ao pagamento antecipado foi
inserida em seu art. 1°, § 3°, e envolve a hipdtese de “prestacdo de servigos com regime
de dedicacéo exclusiva de mao de obra” 2, alusdo aos contratos de terceirizagao.

Né&o se compreende o porqué de tal vedacao, pois é perfeitamente possivel que os
pressupostos estabelecidos para a adogdo do pagamento antecipado se facam presentes
nas contratacbes de servicos continuos prestados mediante cessdo da médo de obra
(contratos de terceirizacéo).

Antes de demonstrar a possibilidade de atendimento aos pressupostos normativos
gue autorizam o pagamento antecipado, convém compreender as notas caracteristicas do
contrato de terceirizacao.

O objeto do contrato de terceirizacdo é um servigo continuo. Na dic¢éo da Lei
8.666/1993, servigo ¢, genericamente, “toda atividade destinada a obter determinada
utilidade de interesse para a Administragdo” (art. 6° inciso Il). Se apreciada a
necessidade a ser satisfeita com a execucdo do objeto contratado em funcdo de sua
essencialidade e perenidade, os servigos podem ser classificados como continuos ou ndo-
continuos.

S&o ndo-continuos aqueles servicos que tém como escopo a entrega de produtos
ou a realizacao de servi¢os especificos em um periodo predeterminado contratualmente.
A necessidade da Administracdo é plenamente atendida com o exaurimento do objeto
contratado; dito de outro modo, a necessidade ndo se renova no tempo e
ininterruptamente®,

J& os servicos de natureza continuada (servigos continuos) sdo aqueles
considerados essenciais e que, por isso, constituem necessidade perene da Administracao,
a reclamar execucdo continuada, sob pena de, na sua falta, se colocar em risco o

2 Art. 1°(..)

§ 3° E vedado o pagamento antecipado pela Administracdo na hipétese de prestacao de servicos com regime
de dedicacédo exclusiva de méo de obra.

23 Como bem define a Instrugdo Normativa Seges-MPDG 5/2017, no art. 16: “Os servicos considerados
ndo continuados ou contratados por escopo sdo aqueles que imp&em aos contratados o dever de realizar a
prestacdo de um servigo especifico em um periodo predeterminado, podendo ser prorrogado, desde que
justificadamente, pelo prazo necessario a conclusao do objeto, observadas as hipdteses previstas no § 1° do
art. 57 da Lei n° 8.666, de 1993.”




funcionamento do 6rgdo ou entidade, podendo até mesmo comprometer o alcance da
missdo institucional ou do interesse publico, razdo de existir de toda e qualquer
organizacao administrativa2*,

N&o basta, contudo, que o objeto do contrato seja classificado como continuo para
ter-se um contrato de terceirizagao. E necessario que o modo de execucéo, estipulado pela
Administracdo contratante, exija a cessao da méao de obra pela empresa contratada.

O exame da legislacdo previdenciaria revela que a cessdo da médo de obra se da
quando o contratado tenha de disponibilizar empregado seu para a execugdo, em carater
ndo eventual, de servicos continuos, nas dependéncias do contratante (tomador dos
servigos) ou em outro lugar por este indicado.

Verifica-se, pelo exame das normas de regéncia, que a cessao da méao de obra esta
vinculada a execucdo de servicos especializados pela empresa contratada, servigos esses
que sdo classificados como de natureza continua (essenciais e perenes).

N&o se trata, portanto, de mera locacdo ou disponibilizacdo de médo de obra,
vedada no ambito dos contratos publicos. Tem-se a contratacdo de servigos continuos, 0s
quais, por exigéncia do contratante, deverao ser executados mediante disponibilizacdo de
trabalhadores pelo contratado.

A cessdo de méo de obra (elemento caracterizador da terceirizagdo nos contratos
publicos) consiste num modo de execucdo do objeto (servi¢os continuos).

Vé-se, pelos conceitos examinados, que a MP 961/2020 adota acepg¢éo imprecisa
do contrato de terceirizagdo, fazendo alusdo a “prestacdo de servicos com regime de
dedicacdo exclusiva de médo de obra”. O conceito é impreciso porque: 1°) 0s servigos
objeto da execucdo sdo apenas e tdo somente servicos de natureza continuada; 2°) o modo
de execucdo da-se mediante cessdo da mao de obra, que ndo necessariamente se restringe
ao que se possa denominar “dedicacdo exclusiva”, expressdo que remete & cessdo da mao
de obra em carater de exclusividade ao tomador de servigos, o que, embora comum, nao
é elemento indispensavel a configuracéo do contrato de terceirizacao.

24 Conforme definicdo dada pela norma de fiscalizacdo tributéria, a Instrucdo Normativa RFB 971/2009,
no § 2°do art. 115: “Servicos continuos sdo aqueles que constituem necessidade permanente da contratante,
que se repetem periddica ou sistematicamente, ligados ou ndo a sua atividade fim, ainda que sua execugéo
seja realizada de forma intermitente ou por diferentes trabalhadores.”

No mesmo sentido é a Instrugdo Normativa Seges-MPDG 5/2017: “Art. 15. Os servicos prestados de forma
continua sdo aqueles que, pela sua essencialidade, visam atender a necessidade publica de forma
permanente e continua, por mais de um exercicio financeiro, assegurando a integridade do patrimdnio
publico ou o funcionamento das atividades finalisticas do 6rgdo ou entidade, de modo que sua interrupgéo
possa comprometer a prestacdo de um servigo publico ou 0 cumprimento da missdo institucional.”




N&o se deve entender que a “dedicagdo exclusiva de mao de obra”?® corresponde
a mera intermediacdo de mao de obra, porquanto isso constituiria flagrante ilegalidade e
violacdo da regra constitucional do concurso publico?®.

Também ndo seria correto dizer que 0s contratos de terceirizacdo envolvem to
somente a “disponibilizacdo” da m&o de obra, isso porque ha, notoriamente, uma
enormidade de contratacGes de servigos terceirizados que incluem a utilizacdo, pela
empresa contratada, de variados insumos empregados na execucdo do objeto: materiais
de consumo, utensilios, equipamentos de protecao individual, equipamentos etc.

Podemos citar, como exemplo de contrato de terceirizacdo, a prestacdo de servicos
de limpeza e higienizacdo de unidade hospitalar, tendo em vista que: i) s&o
indubitavelmente servicos continuos, porquanto essenciais ao funcionamento de qualquer
unidade hospitalar; ii) requerem a disponibilizagdo da méo de obra em carater néo
eventual; iii) envolvem necessariamente o emprego de insumos na execugao dos servicos:
equipamentos de protecdo individual, materiais de consumo, equipamentos etc.

Tracados 0s contornos que permitem compreender o contrato de terceirizagéo,
concluimos que, a vista dos elementos caracterizadores apresentados, ndo ha nenhuma
justificativa racional para vedar-se peremptoriamente, como o fez 0 § 3° do art. 1° da MP
961/2020, o pagamento antecipado somente para tal espécie de contrato.

Vale dizer, se atendidos 0s pressupostos normativos, € juridicamente possivel,
adequado e justificAvel o pagamento antecipado - exclusivamente quanto a parcela
referente aos insumos - em contratos de terceirizagdo. Os objetivos da norma seriam
plenamente alcancados, ndo se compreendendo o porqué da vedacdo, em clara violagao
ao principio da isonomia e potencial violacdo aos principios da economicidade e da
eficiéncia, que regem a atividade administrativa e constituem balizas da atuacdo dos
controles interno e externo?’.

%5 O Decreto 9.507/2018, que regulamenta a contratagdo de servicos no ambito da Administracédo federal,
autorizada pelo § 7° do art. 10 do Decreto-lei 200/67, assim se refere ao contrato de terceirizagdo: “Art. 9°
Os contratos de prestacéo de servigos continuados que envolvam disponibilizacdo de pessoal da contratada
de forma prolongada ou continua para consecucéo do objeto contratual exigirdo: [omissis].”

2 Art. 37. (...)

I - os cargos, empregos e fungbes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em concurso publico de provas
ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista
em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeac&o e exoneracéo;
27 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [omissis]

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvengdes e renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.




A fim de ilustrar a possibilidade de atendimento aos pressupostos normativos que
autorizam o pagamento antecipado em contrato de terceirizac¢ao, voltemos ao exemplo da
contratac&o de servicos de limpeza e higienizagio de unidade hospitalar. E perfeitamente
possivel que a Administracdo (na fase de planejamento da contratacéo) identifique que as
condigdes de mercado praticadas, no momento, para a aquisi¢ao de determinado insumo
(&lcool em gel, por exemplo) sinalizem para economia de recursos publicos com a adocao
do pagamento antecipado.

Outro: pesquisa de mercado pode indicar que determinado insumo s6 tem sido
fornecido mediante antecipacdo de pagamento; ou indicar que o pagamento antecipado
garante precos significativamente mais vantajosos. Tal constatacdo se amolda aos
pressupostos autorizadores do pagamento antecipado estabelecidos nas alineas do inciso
Il do art. 1° da MP 961/2020.

Portanto, consideramos perfeitamente possivel e potencialmente vantajoso para a
Administracdo contratante adotar o pagamento antecipado no ambito dos contratos de
terceirizacdo (assim como nas demais espécies de contrato), ndo sendo razoavel ou
justificavel vedar-se a adocao de tal procedimento.

De fato, é licito afirmar que o pagamento antecipado poderia contribuir para
significativa reducdo de custos com insumos nos contratos de terceirizagdo - custos esses
que sdo, a0 menos parte deles, “amortizados” ao longo da vigéncia contratual -,
alcancando-se, assim, os objetivos da MP 961/2020.

Concluimos reafirmando ndo haver justificativa razoavel para a vedacdo a
antecipacdo de pagamentos no ambito dos contratos de terceirizagdo, isso porque, se
demonstrado o atendimento aos pressupostos estabelecidos no inciso Il do art. 1° da MP
961/2020, restaria justificada a adocdo da medida, porquanto alcancados os fins
colimados pela norma.

6. INCLUSAO DE CLAUSULA DE ANTECIPACAO DE PAGAMENTO NOS
CONTRATOS CELEBRADOS ANTES DA PUBLICACAO DA MP 961/2020

Considerando que as justificativas para o pagamento antecipado, insertas nas
alineas “a” e “b” do inciso II do art. 1° da MP 961/2020%, deverdo necessariamente
constar do processo de contratacao;

2 Art. 1° Ficam autorizados a administracdo publica de todos os entes federativos, de todos os Poderes e
6rgdos constitucionalmente autbnomos: (...)

Il - 0 pagamento antecipado nas licitagdes e nos contratos pela Administracdo, desde que:

a) represente condicdo indispensavel para obter o bem ou assegurar a prestacdo do servico; ou

b) propicie significativa economia de recursos;



Considerando que, conforme o § 1° do art. 1° da MP 961/2020%, ¢é indispensavel
a autorizacdo desse procedimento “em edital ou em instrumento formal de adjudica¢do
direta”; e

Considerando que, segundo o paragrafo Gnico do art. 2° da referida MP%®, o
disposto nesta norma “aplica-se aos contratos firmados no periodo de que trata o caput”,
isto €, “durante o estado de calamidade reconhecido pelo Decreto Legislativo n°6, de 20
de mar¢o de 2020, independentemente da vigéncia contratual ou do prazo de suas
prorrogacoes;

E forcoso concluir que as novas diretrizes acerca da antecipacfo de pagamento s6
poderdo alcancar os futuros editais de licitacdo (e, por consequéncia, 0s subsequentes
instrumentos de contratacédo) e os futuros instrumentos de contratacéo direta, ndo havendo
assim respaldo, sob a Otica da legalidade estrita, para que seja implementada alteracao
contratual (aditivacdo) com esse propdsito especifico.

Todavia, a depender da situacdo concreta e mediante a devida motivagédo
(demonstracédo das condicGes estabelecidas nas alineas “a” ¢ “b” do inciso II do art. 1° da
MP 961/2020), ndo seria desarrazoada a aplicacdo, em cardter absolutamente
excepcional, das regras da aludida MP referentes ao pagamento antecipado a situagdes
por ela ndo formalmente contempladas, admitindo-se assim, via de consequéncia, a
alteracdo consensual do contrato com o objetivo de modificacdo da forma de pagamento.

Esse entendimento encontra amparo nos arts. 20 e 22 do Decreto-lei 4.657/1942
(Lindb - Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), alterado pela Lei
13.655/2018, segundo os quais, nas esferas administrativa, controladora e judicial, “rdo
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo”, bem como, “na interpretacdo de normas sobre
gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados”. Em resumo, deve-se sempre perseguir a justica material, ou seja, a
melhor decisédo a luz do caso concreto.

29 8 1° Na hipotese de que trata o inciso Il do caput, a Administragdo devera:

I - prever a antecipacdo de pagamento em edital ou em instrumento formal de adjudicacéo direta; e

Il - exigir a devolucdo integral do valor antecipado na hip6tese de inexecucéo do objeto.

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

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



