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A atualidade da questdo do pagamento de titulos de crédito em
ordem cronologica pelos 6rgéos publicos

Marcus Vinicius de Azevedo Braga*

1.Introducdo

Quotidianamente, os diversos 6rgaos publicos do nosso pais efetuam aquisices
que suportam a prestacdo dos servigos publicos, realizando o consequente pagamento
dos titulos de crédito emitidos contra eles por meio de ordens de pagamento, conforme
preceitua a difundida Lei n° 4.320 de 1964. O mesmo processo se da tanto para
aquisicOes de pequena monta, quanto para despesas de grande vulto, compondo as ja
classicas fases da despesa: Empenho, Liquidacdo e Pagamento.

Esse fendmeno do pagamento de titulos pelas tesourarias dos diversos 6rgaos € da
Orbita do Direito Financeiro, mas traz profundos reflexos no campo do Direito
Administrativo Patrio. Dentre os diversos temas correlatos ao assunto, escolheu-se
neste artigo tratar da atualidade do pagamento em ordem cronolégica dos titulos
apresentados, por ser uma questdo ainda pouco explorada e merecedora da devida
atencdo. Além de estar presente em todos os 6rgaos, o tema envolve maltiplos aspectos
do Direito, incluindo a area Penal, reforcando a idéia de que o Direito € uno.

Desse modo, esse singelo texto busca consolidar o que ja foi dito pelos
doutrinadores no campo do Direito Administrativo sobre o assunto, incluindo visdes
da vivéncia do Direito Financeiro do autor e alguns aspectos do Direito Penal, de
modo a integrar essas visfes, multifacetadas atualmente nos diplomas legais vigentes,
mostrando a atualidade do tema, apesar da casuistica sugerir sua pouca ocorréncia no
cotidiano de gestores, fornecedores e 6rgaos de controle.



2.0 ato de pagar

O Cddigo Civil, que positiva o ramo do Direito que é pai de todos os outros, ja
cita que os acordos nascem das vontades e extinguem-se pelo cumprimento da
obrigacdo. Esse principio dos contratos também se aplica aos Contratos
Administrativos, onde a Administracdo vai ao mercado na busca daquele particular
que podera atender a sua demanda e receber a justa remuneracdo por isso. Essa
extincdo da obrigacdo do 6rgdo com o particular se faz pelo pagamento de um
documento por ele apresentado, o "Titulo de Crédito", definido no mesmo Codigo, em
seu Art. 887, como:

O titulo de credito, documento necessario ao exercicio do direito literal e
autdbnomo nele contido, somente produz efeito quando preencha os requisitos da lei.

A apresentacdo desse documento, reconhecido pela Administracdo, enseja o
exercicio do direito de receber e de cobranca, se devidamente atestado.

No ambito do Direito Financeiro, estes principios também sdo observados. A Lei
n° 4.320/64 define como Liquidacao:

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

8 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:



| - a origem e 0 objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar;

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

8§ 2° A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera
por base:

| - 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

I11 - os comprovantes da entrega de material ou da prestacao efetiva do servigo.

O ato da verificacdo do direito adquirido pelo credor, apresentado nos titulos de
crédito correspondentes, enseja compulsoriamente a administragdo a promover a
extin¢do da obrigacdo pelo pagamento, fase da despesa tambeém definida pelo mesmo
diploma legal, como se segue:

Art. 62. O pagamento da despesa sO sera efetuado quando ordenado apods sua
regular liquidacéo.

Art. 64. A ordem de pagamento € o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.



Parégrafo Unico. A ordem de pagamento sO podera ser exarada em documentos
processados pelos servicos de contabilidade

Para preservar o Erério, a Lei sabiamente determina que somente depois de
verificado o direito adquirido e ordenado por aquele que tem essa prerrogativa, que € o
Ordenador de Despesas, que 0 numerario saira dos cofres da Administracdo para os
cofres do particular. Existe a demanda por um "Pague-se" aposto, em face de onerosa
reversdo de pagamentos indevidos efetuados. A Lei se preocupou com a existéncia
também de um setor especifico para essas transacdes. A entidade devera ter, de forma
institucionalizada, um setor para realizar pagamentos, geralmente denominado
Tesouraria (MACHADO & REIS, Pg. 152). A Uniéo, por exemplo, dispde de sistemas
para gerar os documentos que suportam esses pagamentos. O SIAFI (Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal) permite o registro da
liquidacéo e a geracdo da Ordem Bancéria, que assinada pelo Ordenador de despesas,
segue para 0 Banco, que processaré o respectivo pagamento, tornando o procedimento
mais mecanizado e transparente.

Destarte, 0 ato de pagar, de extin¢do da obrigacdo, é revestido de formalidades e
controles, para que a Administracdo ndo incorra em pagamentos indevidos, que geram
onus administrativo e podem causar prejuizos ao Erario, aléem de comprometer a
credibilidade da instituicdo. Esse processo de pagamento tem um prazo, contado
sempre da data de liquidagéo, pois dali passa a existir a obrigacdo a ser extinta, como
visto anteriormente. Esse prazo € ditado na Administracdo Publica pela Lei n°
8.666/93, o Estatuto das licitacdes, que trata do assunto em dois momentos distintos:

Art. 50 8§ 30 Observados o disposto no caput, 0os pagamentos decorrentes de
despesas cujos valores ndo ultrapassem o limite de que trata o inciso Il do art. 24
(Atualmente R$ 8.000,00), sem prejuizo do que dispde seu paragrafo Unico, deverdo
ser efetuados no prazo de até 5 (cinco) dias Uteis, contados da apresentacdo da fatura.

Art. 40. XIV - condicdes de pagamento, prevendo:

a)prazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a partir da data final do
periodo de adimplemento de cada parcela;



A Lei estabelece prazos para o processamento do pagamento, variando este prazo
devido ao montante envolvido, estabelecendo cinco dias Uteis para valores abaixo do
limite de dispensa para compras e trinta dias corridos para outros casos. Esse é um
mecanismo de protegcdo as compras de menor vulto, feitas principalmente no comércio
varejista, que tem um menor retorno marginal por produto e carece, freqiientemente,
de capital de giro.

Entende-se ai também que esse pagamento, em regra, é feito por depdsito em
cheque ou outra ordem de pagamento gerada pelos sistemas do 6rgdo pagador, sendo
entregue para processamento no respectivo banco, contada dessa entrega o prazo do
6rgdo publico. Esse processamento dos pagamentos ndo é apenas verificar e carimbar
0 documento, considerando que pelo principio do "Caixa Unico" aplicado ao Direito
Financeiro Pétrio, por forca da Doutrina e do Decreto n°® 93.872/86, o recurso sai do
caixa do governo para 0 banco que operacionaliza 0 pagamento mediante uma
programacdo efetuada pelo 6rgdo pagante, 0 que por vezes pode gerar mais
complexidade nesse processo do que uma simples aposicdo de carimbos, considerando
que, principalmente no ambito Federal, os recursos do governo em caixa sofrem
influéncia de toda a Economia, envolvendo também a questdo do ritmo de
arrecadacdo. Todas essas questdes influenciam o tempo demandado para o
processamento do titulo, ja liquidado, devido, por vezes, a fatores que ultrapassam as
competéncias do Gestor Financeiro.

Esses prazos tém eco no Art. 331 do Cadigo Civil, aplicado subsidiariamente, que
ressalva que em caso de disposicao legal, a exigéncia dos pagamentos pode ndo ser de
forma imediata. Esse mecanismo € uma forma a preservar o Erario, demandando o
tempo minimo de verificacdo dos documentos e de movimentacdes financeiras para o
pagamento, considerando ainda o tamanho da méaquina estatal. Situacbes como o
"empenho contra-entrega” surgiram no Direito Financeiro para agilizar pagamentos e
fornecer mais credibilidade. Além da obediéncia desses prazos, que nos casos de maior
vulto envolvem trinta dias, coube a Lei determinar como se daria 0 pagamento de
varios credores com direito liquido e certo em relacdo ao mesmo 6rgéo pagador, agora
na busca de defender também o direito daqueles.

3-Os prejuizos da quebra da ordem



Chronos, Titd que era o pai de Zeus e Senhor do Tempo na mitologia Grega, deu
origem a palavras "cronologia”. Para a vida diaria, nas filas que enfrentamos para as
diversas demandas, hoje recheadas de maquinas emissoras de senhas, essa cronologia e
uma garantia de isonomia e de justica, sendo mitigada apenas quando é o caso de
idosos, gestantes e pessoas com necessidades especiais, com base nesses mesmos
principios.

A isonomia também é um principio espelhado na Lei n° 8.666/93 e, no caso do
pagamento de titulos de credito, ela se faz presente em duas situagdes, que segundo a
doutrina majoritaria, se harmonizam dentro da mesma Norma, conforme trecho a
seguir:

Art. 50 Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como
expressdao monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta
Lei, devendo cada unidade da Administracdo, no pagamento das obrigacdes relativas
ao fornecimento de bens, locacOes, realizacdo de obras e prestacdo de servicos,
obedecer, para cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronoldgica das
datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes de interesse
publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente, devidamente
publicada.

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem,
inclusive prorrogagdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a execugéo dos
contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizacdo em lei, no ato
convocatorio da licitacdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar
fatura com pretericdo da ordem cronologica de sua exigibilidade, observado o disposto
no art. 121 desta Lei:

Pena - detencdo, de dois a quatro anos, e multa. (Grifo nosso)

Esses dois artigos serdo explorados com mais profundidade no item 4 deste
artigo. Importa agora analisar que ambos, inseridos na Lei n° 8.666/93 em 1994,
positivaram que existe a necessidade de se observar uma ordem cronoldgica de
exigéncia, ou seja, que o fator "momento em que a despesa foi liquidada" é o



determinante da precedéncia do pagamento das notas, observadas algumas
peculiaridades e excecdes, de relevante interesse publico.

A época da promulgacéo da Lei que realizou essas inclusdes, a Lei n°® 8.883 de 8
de junho de 1994, foi no més anterior de langamento do Plano Real, Plano este que
trouxe uma proposta de estabilizacdo da economia, que campeava nesta época com
indices de inflagdo proximos aos 50% a.m. O Governo, que cultivou uma fama de mau
pagador, para obter bons resultados em um periodo inflacionario, precisava melhorar a
sua credibilidade na busca de obter precos mais vantajosos. Em um cenério de inflacdo
galopante e de aplicacbes rentaveis do dia para a noite, normatizar a regra da
prioridade do pagamento representava uma moralizacdo necessaria para aqueles que
forneciam para 0 governo, que terminavam por embutir em seus precos esses riscos e
perdas. A Administracdo acaba pagando mais caro, pois sistematicamente atrasa 0s
pagamentos, 0 que, pela incerteza, gera ansiedade por parte daqueles que vao receber,
0 que pode abrir espagos para mercados escusos de propinas para pagamentos fora da
ordem cronoldgica.

Aquele fornecedor que vende para o0 governo tem dividas com outros
fornecedores (folha de pagamento e outras despesas), onde o desejavel para a sua
salde financeira é que ele sempre tenha um prazo de pagamento maior do que o seu
prazo para receber as suas dividas, evitando ter que tomar empréstimos para cobrir o
capital de giro em instituicdes financeiras. Em periodos de juros altos e grande
inflacdo, esse dinheiro tomado emprestado sai caro para o fornecedor, impactando nas
suas despesas ndo-operacionais e diminuindo o seu resultado. Da mesma forma, todo
capital de giro que ele puder dispor podera ser aplicado no curtissimo prazo, que nos
idos de 1994, do famoso Overnight, oferecia significativas receitas ndo-operacionais.
Ou seja, no periodo de insercdo na Lei n° 8.666/93 do dispositivo em comento, uma
mudanca de ordem e um conseqliente atraso no pagamento impactava no capital de
giro, podendo gerar empréstimos a juros altos ou ainda, que o fornecedor deixasse de
obter receitas em aplica¢des de curtissimo prazo. Nos dias de hoje, apesar da queda da
aplicacdo de um dia util, os juros altos ainda desencorajam a busca de recursos para
manter o capital de giro das empresas, tornando o dispositivo em tela mais do que
atualizado.

Receber na ordem cronoldgica pela 6tica do fornecedor, face ao exposto, € mais
do que uma questdo de isonomia e sim uma questdo da influéncia dessa acdo no seu
resultado. Essa situacdo gera um direito subjetivo ao fornecedor de ver observada a
ordem prescrita, sendo possivel ainda, que esse requeira a Administracdo 0s
pagamentos efetuados e a sua data de liquidacdo, observada a fonte, a fim de verificar
a preservacdo de seu direito. Caso haja a burla a "fila de pagamentos", acaba sendo
uma situacdo enquadrada no conceito do "Otimo de Pareto”, onde a melhora da



situacdo de um fornecedor desencadeia a piora da situagdo do outro, em um jogo de
perde-ganha.

Em hipdtese nenhuma se trata de patrocinio do interesse privado a verificacdo
desse procedimento, inclusive pelos Orgdos de controle. Atende sim ao interesse
publico, pois se trata do cumprimento das normas e dos principios da Administracdo
Publica e a manutencdo da credibilidade do 6rgdo, que reverte para a economicidade
dos cofres publicos. Pode-se ver que o dispositivo legal que protege a ordem
cronoldgica dos pagamentos, além de todo um aspecto de respeito aos principios, se vé
envolto em questbes das proprias relacbes econémicas dos fornecedores com o0s
6rgdos. Provavelmente por esse motivo, insuflado pelo longo periodo inflacionério, o
legislador criminalizou essas condutas, na busca de uma maior credibilidade para a
Administracdo Publica e a consequente diminuicdo dos pregos praticados pelos seus
fornecedores.

4.A criminalizacdo na Lei 8.666

O Art. 92 da Lei n°® 8.666/93, na sua segunda parte, criminaliza o pagamento de
fatura em que ndo seja observada a ordem cronolégica de exigibilidade, entendida essa
Gltima, como visto, pelo momento em que o Titulo de Crédito foi liquidado, nos
termos da Lei n°® 4.320/64. O entendimento da Doutrina é que o termo "fatura"
utilizado refere-se a qualquer titulo que expresse um crédito contra a Administracdo
(GASPARINI, pg.117), podendo ser uma Nota Fiscal, um Recibo de Pagamento de
Auténomo (RPA), entre outros do mesmo género.

Essa criminalizacdo ndo consta dos diplomas anteriores que tratavam das compras
no setor publico, como o Decreto-Lei n 200/67 e o Decreto-Lei n° 2.330/86,
reforcando a tese que a conjuntura inflacionaria contribuiu para a inser¢do desse
dispositivo. Existe no Decreto n° 93.872/86, que regulamenta aspectos da Lei n°
4.320/64, uma mencdo a ordem cronoldgica, citada com grifo nosso, como se segue:



Art . 102. O pagamento nos respectivos vencimentos, dos debitos decorrentes de
compromissos em moeda estrangeira, que contarem ou ndo com a garantia da Unido,
por fianca ou aval, outorgada diretamente ou concedida por intermédio de instituicdo
financeira oficial, ter4 prioridade absoluta nos cronogramas financeiros de desembolso
dos orgdos da administracdo federal centralizada, das entidades de administracdo
descentralizada e suas subsidiarias e das demais entidades sob controle acionario direto
ou indireto da Unido ou de suas autarquias, bem como das fundag@es instituidas ou
mantidas pelo Poder Publico, que hajam assumido tais compromissos (Decreto-lei n°
1.928/82, art. 1° com a redacdo dada pelo Decreto-lei n° 2.169/84).

Paragrafo Unico. Serdo pessoal e solidariamente responsaveis pelo atraso no
pagamento, por parte dos érgdos e entidades mencionadas neste artigo, 0s respectivos
administradores que concorrerem, por acdo ou omissdo, para 0 descumprimento da
prioridade estabelecida.

Art . 105. A Secretaria do Tesouro Nacional velara para que, da relacdo de
responsaveis por dinheiros, valores e outros bens publicos, de que trata o artigo 85 do
Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, a ser anualmente transmitida ao
Tribunal de Contas da Unido, constem os nomes dos que incorrerem na hipdtese
prevista no paragrafo Unico, do artigo 102.

Paragrafo unico. A inobservancia da prioridade de pagamento de que trata o
artigo 102 podera, a critério do Tribunal de Contas da Unido, ser considerado ato
irregular de gestdo e acarretar para os infratores inabilitacdo temporéria para o
exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca nos 6rgdos ou entidades da
administracdo federal centralizada ou descentralizada e nas fundacfes sob superviséo
ministerial (Decreto-lei n® 1.928/82, art. 4° paragrafo unico).

Entretanto, observamos que a prioridade ndo é do pagamento em ordem
cronoldgica e sim da liberacdo dos recursos do cronograma financeiro de desembolsos,
como se essa fosse a unica causa de atraso ou inobservéncia de ordem. Além disso, a
sancdo prevista é na esfera administrativa, ndo se falando em punicdo na esfera penal.
Como se V&, a alteracdo da Lei n° 8.666/93 pela Lei © 8.883 de 8 de junho de 1994 foi
inovadora, trazendo consigo a inclusdo destes desvios na esfera penal. Os
doutrinadores que escreveram sobre o assunto e a jurisprudéncia defendem que o Art.
92 deva ser interpretado em consonancia com o Art. 5° do mesmo diploma legal:



A incriminacdo, ainda, deixa de referir a possibilidade de alteracdo da ordem,
desde que presentes relevantes razdes de interesse publico, mediante prévia
justificativa da autoridade competente, devidamente publicada, e, também, que a
ordem a ser respeitada deve ser em cada unidade da Administragdo e para cada fonte
diferenciada de recursos.

Cremos que os dois dispositivos devam ser combinados, ja que um é sancionador
do outro, a fim de que a incriminacdo n&o seja despropositada (GRECO FILHO, Pg.
28)

Coube a Doutrina tratar das incongruéncias do Art. 5° e do Art. 92. Quanto a
questdo da exigibilidade, ndo podemos nos esquecer que um servico pode ser
concluido e a nota apresentada, demandando para este o tempo proprio para o devido
recebimento, de onde advem a liquidagdo. A propria Lei n° 8.666/93 trata disso,
quando:

Art. 15, § 8o O recebimento de material de valor superior ao limite estabelecido
no art. 23 desta Lei, para a modalidade de convite, devera ser confiado a uma comisséo
de, no minimo, 3 (trés) membros.

Ou seja, Titulos de crédito apresentados na mesma época podem demandar
tempos diferentes de verificacdo pela sua natureza ou valor, o que conduziria a absurda
situacdo de um titulo liquidado aguardar o seu pagamento por que outro que foi
apresentado antes ainda ndo foi liquidado. Alguns itens, no seu recebimento,
demandam exames e pericias. Parece mais razodvel que seja realmente a data da
liquidacdo a que a Lei se refere.

Outro ponto € que a justificativa deve ser prévia, o que se deve ao principio da
publicidade e consequentemente do contraditério, permitindo que os afetados se
manifestem a tempo sobre a alteragdo de ordem, invocando-se, caso necessario, 0
disposto na Lei n® 9.784/99. Da mesma forma, apesar da ressalva da justificativa
prévia e fundamentada ndo estar incluida no Art. 92, ela deve ser acatada na
criminalizagéo, pelo entendimento do Art. 5 °, excluindo a tipicidade do crime, em
face de justificativa romper o elo de subsuncao deste.



Essa quebra de ordem, ainda que justificada previamente, deve ser de carater
excepcional, como cita a doutrina:

As situacOes sdo excepcionalissimas e devem ser interpretadas restritivamente,
podendo ser mencionadas: a necessidade de purgar a mora em acdo de despejo por
falta de pagamento, para evitar o despejo; ou de impedir paralisacdo da execucdo de
contrato em consequéncia de atraso no pagamento (v. art. 78 — XV), quando ela possa
causar prejuizos irreparaveis. Por razBes logicas, a publicacdo, que serve ao controle
da legitimidade do ato, deve preceder o pagamento, pois, do contrario, serd indcua,
pela impossibilidade de fazer retornar aos cofres publicos a quantia paga sem que
houvesse razdo bastante para desobedecer a ordem cronoldgica. (SUNDFELD, Pg.
235)

Quanto a questdo da ordem, esta deve ser observada dentro da mesma unidade da
Administragdo, conforme a lavra do Art. 5° da Lei n® 8.666/93. O entendimento de
"Unidade da Administracdo" seria aquela que realiza pagamentos, por néo ser possivel
estabelecer uma ordem de pagamentos naquelas que ndo o fazem. Entretanto, na
pratica, existe a peculiaridade que determinadas unidades administrativas, por questdes
de centralizacdo e economia de recursos humanos, tem suas faturas pagas por outras
unidades. Tal fato se da principalmente quando diversas unidades administrativas
pequenas se concentram em um local, e uma, com maior estrutura, recebe os créditos
de todas efetuando os pagamentos. E a figura da Unidade Gestora Responsavel pelo
crédito e a Unidade Gestora Executora do crédito. O Manual do SIAFI define bem
esses conceitos:

CAPITULO

020000 - SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACAO FINANCEIRA DO
GOVERNO FEDERAL - SIAFI

SECAO

020400 - ESTRUTURA ORGANICA DO SISTEMA



3 - CONCEITOS

3.2.7 - UG. EXECUTORA - UGE - Realiza..atos..de.gestdo.financeira..e/ou
patrimonial,..cujo..titular,..em..consequéncia,..esta..sujeito..a.. Tomada..ou Prestacdo de
Contas Anual.

3.2.9 - UG RESPONSAVEL - UGR -Unidade responsavel pela. realizagio da
parcela do programa de trabalho contida num crédito.

Considerando-se que usualmente a liquidacao se da na Unidade Responsavel pelo
crédito e a nota fiscal é depois enviada para a Unidade Executora do crédito, a ordem
pela data da liquidacdo do titulo utilizada pode causar problemas na Unidade
Executora, que pode receber notas fiscais liquidadas que demoraram muito tempo para
serem entregues a ela, em confronto com notas liquidadas posteriormente e que ja
foram pagas, gerando compulsoriamente a quebra da ordem. No caso em tela, seria
razoavel entender que a ordem cronoldgica continua sendo pela data de liquidacéo e
que no pagamento da nota entregue com atraso pela Unidade Responsével, seja
justificada a quebra de ordem, apurando as responsabilidades administrativas, de modo
a proteger a administracdo de questionamentos sobre a ordem cronologica de
pagamentos que foi quebrada, de modo facilmente demonstrado pela liquidacdo dos
titulos de credito. A definicdo desses prazos na normatizacdo interna do setor de
pagamentos facilita a segregacdo de responsabilidades, principalmente no caso da
questdo ser inevitavelmente conduzida para a esfera penal, por iniciativa do
fornecedor. Caso existam questionamentos dos 6rgdos de controle, o gestor pode
demonstrar no seu &mbito de atuagdo que estabeleceu par&metros, com fundamentos
nos principios da Administracdo Publica.

Importante ressaltar também que, pela letra da Lei, a ordem deve ser observada
por fonte de recursos. Esse conceito exposto na Lei pode ser relacionado ao disposto
no Manual Técnico do Orgamento-2009:

A classificacdo por natureza da receita busca a melhor identificacdo da origem do
recurso segundo seu fato gerador. No entanto, existe a necessidade de classificar a
receita conforme a destinacdo legal dos recursos arrecadados. Assim, foi instituido



pelo Governo Federal um mecanismo denominado "fontes de recursos”. As fontes de
recursos constituem-se de determinados grupamentos de naturezas de receitas,
atendendo a uma determinada regra de destinagdo legal, e servem para indicar como
sdo financiadas as despesas or¢camentarias. Entende-se por fonte de recursos a origem
ou a procedéncia dos recursos que devem ser gastos com uma determinada finalidade.
E necessario, portanto, individualizar esses recursos de modo a evidenciar sua
aplicagdo segundo a determinacdo legal. (BRASIL, Ministério do Planejamento,
Pg.30)

Seguindo-se a classificacdo orcamentaria vigente, € possivel identificar as fontes
de recursos, que sdo na verdade classificacBes ligadas a destinacdo legal do recurso.
N&o parece ter muito sentido o legislador ter vinculado a ordem de pagamento a
destinacgéo legal do recurso. Alguns doutrinadores (GRECO FILHO, Pg. 29) defendem
que a "Fonte de Recursos™ se refere a origem dos recursos, se proprios ou decorrentes
de operacdes de créditos, transferéncias, o que pelo MTO seria a classificacdo da
Receita pela Origem. Cabe registrar que a "Fonte de Recursos™ é uma classificacdo da
"Receita" e ndo da "Despesa”.

Considerando que a finalidade do legislador em dividir a ordem de pagamento
por fontes seria a caracteristicas dessas fontes que influenciariam os pagamentos, de
modo a garantir a isonomia, a classificagcdo pela origem faria mais sentido. Entretanto,
as Empresas Publicas, que também sdo abrangidas pela Lei n® 8.666/93, trabalham
com o Regime de Caixa, trazendo classificacOes e peculiaridades que ndo permitem
aplicar esses conceitos orcamentéarios. Em termos praticos, essa questdo € dificil de ser
operacionalizada e foi pouco explorada pela Doutrina e pela regulamentacdo. E
razoavel que seja utilizada a "Fonte de recursos" descrita no MTO, preso a letra da Lei.
Mas em Unidades Pagadoras que ndo se prendam ao Orgamento, cCOmo as empresas
publicas e naquelas que as origens dos recursos se comportem de maneira que interfira
no prazo de pagamento, normatizacdo interna podera fazer mencdo, de forma
fundamentada e prévia, ao critério que serd utilizado para a divisdo das "filas", caso
necessario, dos pagamentos e a sua ordem cronologica, observados os principios gerais
da Administracdo publica, em especial a isonomia, na composi¢do de cada grupo que
devera obedecer a mesma "fila" para pagamentos. Menc¢do a esses aspectos em editais
de licitacdo podem evitar dissabores futuros, considerando-se a peculiaridade de cada
0rgéo e do seu universo de pagamentos.

A questdo da observancia das Fontes de Recursos e das Unidades Administrativas
como critérios individualizantes das "filas" de pagamentos ainda é pouco esclarecida e
discutida pela Doutrina e pela Jurisprudéncia, ensejando ddvidas ao administrador na
aplicacdo dos ditames da Lei e prejudicando a materialidade das acdes penais nesses
casos, deixando a cada caso concreto a analise do dolo na acdo do Gestor no



pagamento das faturas, ou ensejando argumentos para a defesa dos gestores que
descumpriram a ordem.

5.Aspectos do Direito Penal:

O crime de pagamento de titulos de créditos fora da ordem cronoldgica, previsto
na Lei n® 8.666/93, tem algumas caracteristicas, dentre as classificacbes usuais dos
delitos, que valem a pena a citacdo para fins de ilustragédo do exposto nesse artigo:

Aspectos Gerais: O crime em comento ndo admite a modalidade culposa. Trata-se
de um crime de perigo, pois ndo depende de prejuizo concreto, e admite a tentativa, no
caso do pagamento ser ordenado, e por fatores alheios, como o processamento pelo
banco, ndo se concretizar.

Sujeito Ativo: O Funcionéario Publico que lhe d& causa, no caso, aquele que
ordena o pagamento. O conceito de Funcionario Pablico da Lei n° 8.666/93 é o
previsto no seu Art. 84. Caso o contratado, em conluio, tenha comprovadamente
concorrido e obtenha vantagens, também € sujeito ativo. Nesse ponto, cabe ao
Ordenador de Despesas, que tem o dever legal de ordenar os pagamentos, verificar a
ordem cronoldgica, podendo invocar este as excludentes de ilicitude estampadas no
Paragrafo Unico do Art. 39 do Decreto n® 93.872/86, podendo responder aquele que
fraudou o sistema de verificacdo do ordenador, agora enquadrado em outros crimes do
Caodigo Penal.

Sujeito Passivo: Ente Estatal ou Entidade da Administracdo Indireta. Registre-se
também que os preteridos sdo ofendidos em um plano secundario e podem propor
Acado Penal Privada subsidiaria da Publica.



Consumacéo: Quando do pagamento da fatura, ou seja, do crédito do numerario
na conta do fornecedor, considerando as observacdes da questdo do crime tentado.

Elemento subjetivo: Dolo generico e dolo especifico

6.Progndsticos futuros- Conclusao:

Fazendo-se uma breve analise dos Projetos de Lei n° 146/2003 e 7.709/2007, que
tramitam atualmente nas casas legislativas patrias e cuidam de reformular a legislacao
sobre licitacdes e contratos, vé-se que o tema desse artigo é abordado novamente na
legislacdo, demonstrando a sua atualidade. Alguns tépicos pouco definidos na Lei
sofreram aperfeicoamentos, tal como a questdo da Unidade da Administragéo, pois o
PL usa o termo "Unidade Gestora Executora”, dirimindo-se duvidas do que se trata.
Entretanto, a questdo das unidades apoiadas ainda fica na dependéncia de
normatizacao infralegal.

A questdo da fonte diferenciada de recursos se mantém sem mais detalhamentos,
podendo causar 0s equivocos descritos anteriormente. No caso da justificativa prévia
para a quebra da ordem, foi positivado que a mesma deve ser publicada, evitando
fraudes, fortalecendo a publicidade e o contraditdrio entre os participantes.

A criminalizacdo se manteve de forma individualizada e 0s conceitos desse
assunto foram consolidados em um sé artigo da Lei, demonstrando mais uma vez que
ele continua atual, ainda que passado o periodo inflacionério galopante, e constitui um
dos grandes instrumentos de garantia da credibilidade da Administracdo Publica
perante 0 mercado, de modo a buscar sempre precos menores e inibir praticas
corruptas de se criar dificuldades no pagamento daqueles que honraram seus
COmMpromissos.



Desse modo, o assunto ainda carece de mais discussdo da doutrina e de
regulamentacdo que explicitem os pontos duvidosos, principalmente por envolver a
esfera penal, ja que diariamente empenhos s&o liquidados e pagos, expondo o Gestor
Financeiro a implicacbes gravosas, ao mesmo tempo que fornecedores, por
dificuldades de aplicagdo dos dispositivos, podem estar perdendo a oportunidade de
ver observados os seus direitos. Apesar de ser uma incluséo na Lei de Licita¢des fruto
de um periodo inflacionario que ninguém deseja a volta, os aspectos de prevencao da
corrupcdo e incentivo a credibilidade dos 6rgdos como compradores mostram que a
legislacdo € mais do que atual e salutar para 0 nosso Estado Democrético de Direito.
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