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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CAMARA NACIONAL DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - CNLCA/DECOR/CGU

PARECER n. 00004/2021/CNLCA/CGU/AGU

NUP: 00688.000717/2019-98
INTERESSADOS: DECOR/CGU/AGU Camara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

ASSUNTOS: Orientacdo Normativa/AGU n° 37 de 13 de dezembro de 2011. Lei n° 14.133, de 2021 e necessidade de
novo texto.

Direito Administrativo. Pagamento Antecipado. Possibilidade. Lei n° 14.133, de 1° abril de 2021.
Proposta de nova orientacdo normativa.

I - E possivel o pagamento antecipado nos contratos administrativos firmados tanto sob a égide da
Lei n° 8.666, de 1993, quanto da Lei n® 14.133, de 2021.

II - A redagdo da Orientagdo Normativa/AGU n° 37, de 2011 deve ser mantida para aplica¢ao aos
procedimentos licitatorios realizados com fundamento na Lei n® 8.666, de 1993, entendimento
esse que esta em harmonia com a inteligéncia dos artigos 191 c/c artigo 193 da Lei n°® 14.133, de
2021.

IIT - Considerando o microssistema juridico da Lei n° 14.133, de 2021 recomenda-se que seja
editado um novo texto de orientacdo normativa esclarecendo sobre a plicagdo do pagamento
antecipado no contexto da norma referida, ja que o texto atual da ON n° 37, de 2011 ndo tem
aplicagdo total com o que disposto na nova lei de licitagdes e contratos.

IV - Lei n°® 4.320, de 17 de margo de 1964. Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Lei
Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998. Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021.

Sra Coordenadora ¢ demais membros da CNLCA,

I - Relatorio

1. Trata-se de demanda encaminhada pelo Departamento de Coordenagio e Orientagdo de Orgios
Juridicos - DECOR/CGU/AGU a Camara Nacional de Licitagdes ¢ Contratos - CNLCA, destinada a analise no que se
refere a revisdo/atualizacdo do conteido das Orientagdes Normativas da Advocacia-Geral da Unido - AGU.

2. Emrelagdo a ON/AGU n° 37, de 13 de dezembro de 2011, atualmente tem-se a seguinte redacdo:

"A ANTECIPACAO DE PAGAMENTO SOMENTE DEVE SER ADMITIDA EM SITUACOES
EXCEPCIONAIS, DEVIDAMENTE  JUSTIFICADA PELA  ADMINISTRACAO,
DEMONSTRANDO-SE A EXISTENCIA DE INTERESSE PUBLICO, OBSERVADOS OS
SEGUINTES CRITERIOS: 1) REPRESENTE CONDICAO SEM A QUAL NAO SEJA
POSSIVEL OBTER O BEM OU ASSEGURAR A PRESTACAO DO SERVICO, OU PROPICIE
SENSIVEL ECONOMIA DE RECURSOS; 2) EXISTENCIA DE PREVISAO NO EDITAL DE
LICITACAO OU NOS INSTRUMENTOS FORMAIS DE CONTRATACAO DIRETA; E 3)
ADOCAO DE INDISPENSAVEIS GARANTIAS, COMO AS DO ART. 56 DA LEI N° 8.666/93,
OU CAUTELAS, COMO POR EXEMPLO A PREVISAO DE DEVOLUCAO DO VALOR
ANTECIPADO CASO NAO EXECUTADO O OBJETO, A COMPROVACAO DE EXECUCAO
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DE PARTE OU ETAPA DO OBJETO E A EMISSAO DE TITULO DE CREDITO PELO
CONTRATADO, ENTRE OUTRAS."

INDEXACAO: ANTECIPACAO, PAGAMENTO, POSSIBILIDADE, ADMISSAO, SITUACAO,
NECESSIDADE, JUSTIFICACAO, ADMINISTRACAO PUBLICA, DEMONSTRACAO,
EXISTENCIA, INTERESSE PUBLICO, OBSERVANCIA, CRITERIOS.REFERENCIA: Arts.
40, inc. XIV, letra "d" e 56 da Lei n® 8.666/93; art. 38 do Decreto n® 93.872, de 1986; Parecer
PGEN/CJU/COJLC N° 444/200; Acordio TCU 1.552/2002 - Plenario, 918/2005 - 2* Camara,
948/2007 - Plenario, 2.565/2007 - 1* Camara.

II — Fundamentac¢ao

I1.1. Da legalidade em ser utilizado o pagamento antecipado de maneira excepcional. Das cautelas
necessarias para sua adoc¢ao

3. No que diz respeito a supramencionada orientagdo normativa, verifica-se da sua leitura que
ela fixa o entendimento e dispde sobre os requisitos que devem ser observados pela Administragdo Publica relacionados a
possibilidade em ser feito o pagamento antecipado antes da execu¢@o do contrato ou de parcela deste.

4. E sabido que, como regra, a Administragio Publica deve realizar o pagamento apés o
cumprimento da obrigacao pelo contratado.

5. Nesse diapasdo, na execug@o dos contratos administrativos ha um tramite legalmente previsto
para o pagamento, conforme disposto nos artigos 58 a 70 da Lei 4.320, de 1964, quais sejam:

. Nota de empenho — equivale a autorizag@o de fornecimento e reserva de crédito orcamentario;

. Liquida¢do do empenho, que tem como finalidade reconhecer a origem e o objetivo do que se deve
pagar, a importancia exata a ser paga ¢ a quem se deve pagar, onde sdo apuradas, portanto, as condigdes
necessarias para o pagamento, quais sejam: entrega do objeto contratado, a nota fiscal, medigdo da
obra, valor a ser pago, etc;

. Processamento da liquidacao;

4. Pagamento.

N —

[98)

6. Por outro lado, sera que ¢ razoavel concluir pelo que se tem disposto no ordenamento juridico
atual que para a regra precitada ¢ incabivel excecdes? E plausivel considerar, tendo em vista a evolucio natural da
sociedade que o sistema juridico a acompanhe? E legitimo concluir que de acordo com o objeto a ser contratado e da
situacdo fatica apresentada a conjuntura pode resultar na necessidade de antecipacdo do pagamento, seja total ou parcial,
do contrato formalizado? Esse € o cerne da questao posta.

7. De inicio, importante sdo os ensinamentos de Margal Justen FilholH no seguinte sentido:

Ja a interpretacido corresponde a uma tarefa de (re) construcio de vontade normativa
estranha e alheia ao aplicador. O intérprete ndo atribui sua conclusdo a um juizo de
conveniéncia préprio, mas ao sistema juridico. Na interpretacio, o aplicador nio revela a
vontade do legislador, mas a vontade legislativa que é determinada pelo sistema juridico em
si mesmo. Na discricionariedade, a vontade do aplicador ¢ legitimada pelo direito, que ndo impds
uma solugdo predeterminada ao caso concreto.

razoabilidade, que preconiza ser a interpretaciio juridica uma atividade que ultrapassa a
mera logica formal. Interpretar equivale a valer-se do raciocinio, 0 que abrange niao apenas
solucgdes rigorosamente légicas, mas especialmente as que se configuram como razoaveis.
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O principio da razoabilidade nio equivale a adog¢do da conveniéncia como critério
hermenéutico. O que se busca é afastar solucdes que, embora fundadas na razio, sejam
incompativeis como espirito do sistema.

Um instrumento fundamental e indispensavel para a existéncia do sistema juridico e a
preservacao dos valores fundamentais é o principio da proporcionalidade.

Uma das peculiaridades do principio da proporcionalidade consiste no reconhecimento de que a
solucio juridica nio pode ser produzida por meio do isolamento do aplicador em face da
situacao concreta. Nao é possivel extrair a solucio pelo exame de textos legais abstratos. O
intérprete tem o dever de avaliar os efeitos concretos e efetivos potencialmente derivados da
adocdo de certa alternativa. Devera selecionar aquela que se configurar como a mais
satisfatéria, ndo do ponto de vista puramente l6gico, mas em vista da situacio real existente.

Mas é indispensavel evitar que as consideracdes acima levem a identificar o principio da
legalidade com a necessidade de existéncia de disposiches expressas no texto de uma lei.
Quando se afirma que o principio da legalidade envolve a existéncia de lei, isso ndo pode ser
interpretado como exigéncia de disciplina legal literal e expressa. O principio da legalidade
conduz considerar a existéncia de normas juridicas, expressio que nao é sinonima de "lei", tal
como exposto.

Ha principios juridicos implicitos. Também hd regras juridicas implicitas. A disciplina
juridica é produzida pelo conjunto das normas juridicas, o _que exige compreender que,
mesmo sem existir dispositivo literal numa lei, o sistema juridico poderd impor restricio a
autonomia privada e obrigatoriedade de atuacio administrativa. (grifei e sublinhei)

8. Para além disso, ¢ importante considerar que a ado¢ao de medidas deste jaez vai ao encontro
dos principios da racionalidade administrativa, economia processual e celeridade o que resulta na eficiéncia da atividade
administrativa.

9. A vista disso, cabe ser destacado que o Tribunal de Contas da Unido - TCU, ha algum tempo,
admite, como excecdo, a possibilidade de a Administragdo Publica realizar pagamento antes da efetiva execucao do objeto
contratado, como por exemplo, nos Acorddos 134/1995 e 59/1999, ambos do Plenario, consolidando o entendimento no
sentido de que o pagamento antecipado somente pode ocorrer quando estiver previsto no instrumento convocatorio, deve
estar condicionado a prestacdo de garantias e representar “a unica alternativa para obter o bem ou assegurar a prestagdo do
servigo desejado, ou ainda quando a antecipagdo propiciar sensivel economia de recursos” (Acordao 276/02 — 1* Camara).

10. Desse modo, segue abaixo a abrangente jurisprudéncia sobre o tema no ambito do TCU:

“a jurisprudéncia do TCU também ¢ firme no sentido de admitir o pagamento antecipado apenas
em condicdes excepcionais, contratualmente previstas, sendo necessarias ainda garantias que
assegurem o0 pleno cumprimento do objeto” (grifei e sublinhei). Acorddo 1614/2013 - Primeira
Cémara

“A antecipagdo de pagamento somente deve ser admitida em situagdes excepcionais,
devidamente justificadas pelo interesse publico e observadas as devidas cautelas e
garantias”. (grifei e sublinhei). Acérdao 1565/2015 - Plenario

“E vedado o pagamento sem a prévia liquidacdo da despesa, salvo para situacées
excepcionais devidamente justificadas e com as garantias indispensaveis (arts. 62 ¢ 63, § 2°,
inciso III, da Lei 4.320/64; arts. 38 e 43 do Decreto 93.872/86)”. (grifei e sublinhei). Acérdado
158/2015 - Plenario

“Pode ser admitida a antecipacdo de pagamentos em casos excepcionais, desde que
devidamente justificados, considerando as peculiaridades de cada caso e as garantias
oferecidas, que devem ser suficientes ao resguardo do interesse da administracio. Em tal
caso, devem ser promovidas as devidas justificativas no Ambito do processo de contratacio,
com informacao detalhada dos beneficios e riscos auferidos com essa antecipacao”. (grifei e
sublinhei). Acérdao 3003/2010 - Plenario
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“Em regra, os pagamentos relativos a contratos devem ser efetuados apdés o regular
cumprimento das obrigacdes. Pagamentos antecipados somente devem ser admitidos quando
houver garantias suficientes de ressarcimento ao eririo em caso de nio cumprimento
obrigacional, comprovada economia de recursos e desde que haja a devida justificativa”.
(grifei e sublinhei). Acorddo 496/2012 - Plenario

11. A guisa de conclusdo, nesse ponto especifico, o Acérddo 4143/2016 — 1* Camara do TCU
enumerou os requisitos a serem atendidos para a realizacdo de pagamentos antecipados, quais sejam: 1) previsao no ato
convocatorio; 2) existéncia, no processo licitatorio, de estudo fundamentado comprovando a real necessidade e
economicidade da medida; e, 3) estabelecimento de garantias especificas e suficientes, que resguardem a
Administracio dos riscos inerentes a operacio.

12. Deve-se ressaltar, ainda, que no ambito dos Tribunais de Contas Estaduais o0 TCE/MG ja se
manifestou sobre o tema na Consulta n° 788.114: “Municipio. Contratagdo de produtora de eventos culturais. Despesa.
Antecipagdo de parcela do pagamento. Possibilidade, desde que redunde em desconto no valor a ser dispendido,
esteja prevista no instrumento convocatério, no termo de contrato e haja prestacio de garantia por parte do
contratado.” (grifei)

13. O dispositivo legal que gera duvida quanto ao tema em questdo ¢é o art. 40, XIV, letra “d”, da
Lei n® 8.666, de 1993, quando interpretado conjuntamente com o art. 65, II, “c”, da lei mencionada, resultando no
entendimento questionavel de que o pagamento apenas pode acontecer respeitando o cronograma inicialmente previsto e
sempre so apos a correspondente realizacdo do servico ou entrega dos bens.

14. Dessa forma, considerando o acima exposto e o que dispdem os artigos 62 e 63 da Lei n°
4.320, de 1964 a conclusdo seria no sentido de que o pagamento do contrato ou de parcela contratual s6 poderia ser
realizado apoés a regular liquidagdo, o que pressuporia a entrega definitiva do bem ou a realizagdo do servigo.

15. Nada obstante, sob outra perspectiva, os que defendem a possibilidade de pagamento antecipado
consideram o fato de que o artigo 15, inciso III, da Lei Geral de Licitagdes estabelece que as compras, quando possivel,
deverao ser submetidas as condi¢des de pagamento semelhantes as do setor privado.

16. Seriam exemplos de contratos passiveis de pagamento antecipado, nos termos suprarreferido,
a contratagdo de shows, o pagamento de assinaturas de periddicos e eventos.

17. E importante considerar também acerca do tema em questio o que dispde o artigo 38 do
Decreto n® 93.872, de 1986, sendo vejamos:

“Art. 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais,
execucdo de obra, ou prestacio de servico, inclusive de utilidade publica, admitindo-se,
todavia, mediante as indispensdveis 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 licitacio ou nos instrumentos formais
de adjudicacio direta.” (grifei e sublinhei)

18. Sobre o assunto em contraposi¢ao aos que defendem uma interpretacao restritiva dos artigos

62 e 63 da Lei n°® 4.320, de 1964 os autores Anderson Pedra, Rafael Sérgio e Ronny Charles[2] precisamente assentaram
que:

Conforme indica a leitura do dispositivo, 0 pagamento exige prévia liquidacio. Contudo, como
explica o proprio texto legal, esta (a liquidacio) niio necessita se dar apenas depois da
execucio ou do fornecimento. Ela deve, nos termos do caput do art. 63, ter por
base “documentos comprobatérios do respectivo crédito”, como pode ser o contrato ou,
buscando interpretar a Lei de 1964 sobre um prisma, digamos, atual, poderiamos sugerir um
comprovante de embarque da mercadoria, o aceite do pedido, um comprovante de transacio
feito pela internet (vide blockchain), entre outros.
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Importante salientar que o _caput nfo indica quais seriam tais documentos comprobatérios,
embora,_ obviamente, seja fundamental a confirmacio de que a condicio necessdria ao
pagamento tenha sido cumprida, o que niio implica, necessariamente, na prévia prestacio da
atividade pactuada pelo contratado. (grifei e sublinhei)

19. Dessarte, razdo assiste aos autores sobreditos além do fato de o caput do art. 63 da Lei n°
4.320, de 1964 claramente ndo exigir a efetiva entrega do objeto contratado para que a liquidagdo se concretize, também,
o paragrafo primeiro do referido artigo dispde que para a verificacdo do direito adquirido do credor, o que ira resultar no
ato de liquidacdo da despesa, deve-se apurar apenas e tio somente a origem e o objeto do que se deve pagar, a
importincia exata a pagar e a quem se deve pagar a importincia, para extinguir a obrigaco, ora, ndo ha nesse rol
referéncia a obrigatoriedade de entrega do objeto para que a liquidagdo seja realizada.

20. Nessa toada, nota-se que o paragrafo segundo do art. 63 da Lei n® 4.320, de 1964 disp0s sobre
os documentos aceitos para que seja feito o pagamento se houver despesa por fornecimentos feitos ou servigos
prestados, o que ndo autoriza concluir que por ter o dispositivo previsto apenas quais documentos devem ser apresentados
para pagamento de despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados haveria proibicdo para que seja realizado o
pagamento antecipado.

21. Ademais, ¢ importante que se tenha em mente que o comando constante do artigo 62 da Lei
n°® 4.320, de 1964 ¢é no sentido de que “O pagamento da despesa so serd efetuado quando ordenado apos sua regular
liquidag¢do”, logo, para que a liquidagdo seja ordenada, conforme exposto no paragrafo quinto acima nao hé necessidade
da efetiva prestagdo do servico ou mesmo entrega do bem bastando para isso a verificagdo do direito adquirido do credor
por meio da apuragdo da origem e do objeto do que se deve pagar, da importancia exata a pagar e a quem se deve pagar a
importancia, o que pode ser feito por meio dos documentos citados no paragrafo segundo do art. 63 da Lei n® 4.320, de
1964.

21. Assim, considerando que os paragrafos expressam os aspectos complementares a norma
enunciada no caput do artigo e as excecdes a regra por ecle estabelecidas (art. 11, inciso III, alinea “c”, da Lei
Complementar n ° 95, de 26 de fevereiro de 1998) forgoso reconhecer que da leitura conjunta dos paragrafos primeiro e
segundo do artigo 63 da Lei n° 4.320, de 1964 ¢ razoavel concluir que ha autorizacdo para a realizacdo do pagamento
antecipado, de maneira excepcional, com a utilizagdo do documento cabivel de acordo com a situagdo apresentada

podendo o contratante fazer uso do rol estabelecido no paragrafo segundo.

22. No caso especifico do inciso I, do paragrafo segundo, do art. 63 da Lei n® 4.320, de 1964 a
referéncia existente € ao contrato, ajuste ou acordo respectivo, como as hipoteses do dispositivo citado sdo alternativas e
ndo numerus clausus no caso desse inciso nao ha como defender a efetiva entrega do objeto para que a liquidacdo seja
processada, ja que os instrumentos referidos nao pressupdem que o objeto tenha sido entregue.

23. No que concerne ao art. 65, II, “c”, da Lei n°® 8.666, de 1993 no bem elaborado artigo dos

autores Anderson Pedra, Rafael Sérgio e Ronny Charles!3] tem-se que:

Ora, a vedacdo do dispositivo nio é ao pagamento antecipado em si, mas a alteracio
contratual de modificacdo do pagamento, pela sua antecipacio,_em detrimento do
cronograma financeiro inicialmente fixado na licitacio.

Embora a redac@o ndo seja plenamente clara, uma leitura cuidadosa permite compreender que
se trata de uma regra relacionada a alteracio contratual. O que esti sendo vedado é a
alteracido contratual que gere o beneficio ilegitimo ao contratado de antecipar o pagamento,
destoando do cronograma financeiro fixado na licitacio ou na contratacio. (grifei e sublinhei)

24, Outrossim, sobre a mesma tematica Margal Justen Filho! destaca a possibilidade de
realizagdo de pagamento antecipado defendendo que haveria a ampliagdo da competicdo no procedimento licitatorio e até
mesmo economia a ser obtida por parte da Administragdo Publica, nos seguintes termos:

Muitas vezes, a conveniéncia da antecipaciio é evidente. Os recursos estio disponiveis e,
destinando-se a certo encargo, nio podem ter outra aplicacio. Se a Administracio nio puder
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efetivar o pagamento antecipado, os recursos permanecerio sem utilizacdo durante longo
periodo. Nesse interim, havera a desvalorizacio da moeda. A Administracio ainda se
sujeitara ao pagamento de reajustes contratuais ou a recomposicdes extraordinarias de
precos. Em outros casos, a antecipacio de pagamento seria obrigatéria. Sdo os casos em que
o _pagamento antecipado seja condicdo de ampliacio do universo de participantes, pois a

execucio do contrato exige investimentos de grande porte. O pagamento a posteriori
representaria uma forma de restricio indireta. Funcionaria como uma pré-qualificacio.
Somente as empresas que detivessem capital de giro compativel com as necessarias inversées
teriam condicdes praticas de participar da licitacio. Quando se proibe o pagamento
antecipado e se institui a prévia execucio do servico ou entrega do bem, impoe-se restricio a

participacio no processo licitatorio. Essa restricdo ¢ ainda mais provavel por ser indireta e
oculta. Aparentemente, inexistiria empecilho a participagdo de qualquer interessado. Na verdade,
0 ato convocatoério exigiria um 'financiamento indireto' por parte do interessado. Somente poderia
participar quem dispusesse de recursos suficientes para antecipar o pagamento das despesas,
reavendo os valores apds a execucdo da prestacao.

Além de tudo, 0 pagamento final acarretaria um encarecimento do custo. Os participantes
teriam de abranger, na formulacdo das propostas, uma previsiao de custos financeiros, além
dos custos necessarios a execucio propriamente dita da prestagio. (grifei e sublinhei)

25. Em arremate, a excepcionalidade retratada neste arrazoado esta perfeitamente coadunada com
a pandemia relacionada ao coronavirus ¢ o estado de calamidade legalmente reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de
20 de margo de 2020, o qual trouxe uma série de alteracdes legislativas e mostrou o quanto a legislacdo de contratacdes
publica brasileira ndo estava preparada para a situag@o atipica apresentada, a qual ocasionou uma competicdo mundial
pelos escassos produtos necessarios para combater a doenga referida.

26. Nesse contexto, foi que a Medida Provisoria n® 961, de 2020, convertida na Lei n® 14.065, de
30 de setembro de 2020, dispds expressamente em seu art. 1° que:

Art. 1 °© A administracdo publica dos entes federativos, de todos os Poderes e dérgaos
constitucionalmente autonomos fica autorizada a:

[.]

II - promover o pagamento antecipado nas licitacées e nos contratos, desde que:

a) represente condicio indispensavel para obter o0 bem ou assegurar a prestacio do servico;
ou

[...]

§ 1° Na hipotese de que trata o inciso II do caput deste artigo, a Administragdo devera:

I - prever a antecipaciao de pagamento em edital ou em instrumento formal de adjudicacio
direta; e

II - exigir a devoluciio integral do valor antecipado na hipdtese de inexecucio do objeto,

atualizado monetariamente pela variacio acumulada do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), ou indice que venha a substitui-lo, desde a data do pagamento
da antecipacio até a data da devolucio.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no § 1° deste artigo, a Administracio devera prever cautelas
aptas a reduzir o risco de inadimplemento contratual, tais como:

I - a comprovacio da execucio de parte ou de etapa inicial do objeto pelo contratado, para a
antecipacio do valor remanescente;

II - a prestacdo de garantia nas modalidades de que trata o art. 56 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, de até 30% (trinta por cento) do valor do objeto;

II1 - a emisséo de titulo de crédito pelo contratado;

IV _- o acompanhamento da mercadoria, em qualquer momento do transporte, por
representante da Administracio; ou

V - a exigéncia de certificacao do produto ou do fornecedor.

§ 3° E vedado o pagamento antecipado pela Administracio na hipétese de prestacio de
servicos com regime de dedicacio exclusiva de mio de obra. (grifei e sublinhei)
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27. De fato, da leitura do dispositivo suprarreferido percebe-se facilmente que a lei sobredita
além de autorizar expressamente o pagamento antecipado, o condicionou a configuragdo de duas situagdes: a) representar
condi¢do indispensavel para obter o bem ou assegurar a prestacdo do servigo; ou b) propiciar significativa economia de
recursos.

28. Nesse diapasdo, ¢ inquestionavel que o disciplinamento legal da matéria foi para que o gestor
sentisse seguranga juridica quando optasse pela utilizacdo do pagamento antecipado, justamente, em decorréncia do
contexto pandémico experimentado, desse modo, contata-se uma evolucao em termos de disciplinamento da matéria, visto
que ela passou a ter disposi¢do expressa na norma legal.

29. Todavia, o artigo primeiro precitado acertadamente exigiu que certos requisitos nao
cumulativos fossem observados para que o pagamento antecipado fosse autorizado, sendo assim, além da necessidade da
demonstragdo de que representaria condicdo indispensavel para obter o bem ou assegurar a prestagdo do servigo também
deveria haver previsdo expressa no edital ou no instrumento formal de contratacdo direta sobre a possibilidade em ser
antecipado o pagamento, obrigando, dessa maneira, o gestor a motivar o ato com a confirma¢ao do preenchimento das
hipoteses mencionadas.

30. Releva destacar que a lei também exigiu como previsdo obrigatoria no edital “exigir a
devolugdo integral do valor antecipado na hipotese de inexecucdo do objeto, atualizado monetariamente pela variagdo
acumulada do Indice Nacional de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA), ou indice que venha a substitui-lo, desde a data
do pagamento da antecipagdo até a data da devolugdo.”

31. Ainda, o paragrafo segundo obrigou, j& que utilizou o termo “deverad”, que seja estabelecido
nao s6 no edital, mas também, nos contratos cautelas obrigatorias em decorréncia do grau de risco alocado para a
Administracdo Publica quando da adog¢do do pagamento antecipado, abrindo possibilidade, contudo, para adocdo de
garantias adicionais, ou seja, o gestor considerando o caso concreto devera apontar quais cautelas devem ser adotadas
podendo optar também pela adog¢do de garantias adicionais, nos termos do paragrafo segundo, inciso segundo, do artigo
primeiro, da na Lei n°® 14.065, de 2020.

32. Desse modo, a Advocacia-Geral da Unido por meio da Camara Nacional de Modelos de
Licitagdes e Contratos Administrativos/DECOR/CGU proferiu entendimento, com fundamento no § 2° do art. 1° da MPV
n°® 961, de 2020, através do Parecer n.° 00012/2020/CNMLC/CGU/AGU, no sentido de serem facultativas as cautelas
previstas no § 2° do art. 1° da Lei n° 14.065, nos termos abaixo colacionado:

[...]

VIII — O pagamento antecipado pode ser utilizado em todo tipo de contratacio (salvo com
dedicacdo exclusiva de mao-de-obra), fundada ou nio na Lei n° 13.979/20, desde que
justificando-se a decisio e enquadrando-a numa das hipodteses do art. 1°, I, da MPV n°
961/2020;

IX — E admissivel a antecipacio de apenas parte do pagamento devido a contratada,
conforme previsio nos documentos de contratacio;

X — As cautelas previstas no § 2° do art. 1° da MPV n° 961/20 sido facultativas, devendo ser
dimensionadas pelo administrador, sendo admissivel desde a ado¢ao de todas as cautelas até
a de nenhuma;

XI - O dimensionamento do uso das cautelas facultativas ocorrera conforme a demanda e as
caracteristicas do contrato a ser firmado, sempre mediante apresentacio de justificativa, que
devera abordar o elo entre a situacao fatica em questiao e as cautelas nio obrigatorias eleitas;
XII — E possivel a fixacio de percentual de garantia (art. 1°, § 2°, II, da MPV 961/20) em
qualquer percentual até o limite de 30%. Tal percentual nio se confunde com os 5% de
garantia contratual previstos no art. 56 da Lei n° 8.666/93, podendo ser cumulado com ele;

XIII — O uso das cautelas dos incisos II (garantia) ou I1I (emissao de titulo de crédito) do § 2°
do art. 1° da MPV n° 961/20 é limitado ao valor da antecipacio de pagamento prevista para
o contrato. O acionamento desses mecanismos serve apenas para a recomposicio desses
custos, nio servindo aos objetivos amplos da garantia contratual ordinaria prevista no art.
56 da Lei n° 8.666/93.

[...] (grifei e sublinhei)
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33. No que se refere a tese em foco Alyne Gonzaga de Souzal! trouxe importante consideragdo
sobre a situagdo vivida no contexto da pandemia e as diversas conjunturas imprevistas ocorridas resumidas no trecho
abaixo:

[...]

No ambito do cenario pandémico, a exemplo das situagdes extremas que podem levar a
impossibilidade de exigéncia de garantia, sdo vislumbradas com maior facilidade. Cite-se, por
exemplo: a escassez de produtos/insumos e/ou da concentragdo de tecnologia que pode acarretar a
exclusividade de comercializagdo de vacinas, de equipamentos de prote¢do e insumos para
producdo de medicamentos. As regras negociais, para a obtengdo dos aludidos produtos ou a
prestagdo de servico, podem ndo comportar a exigéncia de garantia. Caso a Administracdo Publica
imponha a exigéncia de garantia, fatalmente infrutifera sera a obtencdo do bem ou da prestagdo do
servico.

[.]

34, Por certo, com a Administragdo Publica se apresentando cada vez mais complexa as
alternativas e o proprio direito devem ser pensados de maneira ndo so6 a atender o interesse publico primario, mas também,
o direito fundamental envolvido.

35. De fato, forgoso reconhecer que a Lei n® 14.133, de 2021, atenta a necessidade de disposi¢do
normativa que socorresse eventual necessidade em ser excepcionada a forma de pagamento restritiva, sem a possibilidade
de antecipacdo, achou por bem trazer previsao expressa no sentido de que:

Art. 145. Ndo serd permitido pagamento antecipado, parcial ou total, relativo a parcelas
contratuais vinculadas ao fornecimento de bens, 4 execucio de obras ou a prestacio de
servicos.

§ 1° A antecipacdo de pagamento somente serd permitida se propiciar sensivel economia de
recursos ou se representar condicio indispensivel para a obtencio do bem ou para a
prestacio do servico, hipotese que devera ser previamente justificada no processo licitatério
e expressamente prevista no edital de licitacio ou instrumento formal de contratacio direta.

§ 2° A Administracio podera exigir a prestacio de garantia adicional como condi¢io para o
pagamento antecipado.

§ 3° Caso o objeto nio seja executado no prazo contratual, o valor antecipado devera ser
devolvido. (grifei e sublinhei)

36. Assim, no contexto da lei supramencionada ndo ha mais duvida de que ¢é possivel,
excepcionalmente, o pagamento antecipado, por isso considero que deve ser proposta nova redacdo de orientagdo
normativa que leve em consideracdo o microssistema juridico inaugurado.

37. A lei suprarreferida trouxe como requisitos para que seja utilizado o pagamento antecipado, total
ou parcialmente: 1) a demonstragdo da sensivel economia de recursos deixando, nesse caso especifico, por conta do
gestor, a motivagdo para tanto, tendo em vista a caracteristica atribuida de conceito juridico indeterminado pela norma
para esta previsao; ou (alternativa) 2) representar condi¢ao indispensavel para a obtengdo do bem ou para a prestagdo do
servigo; 3) devera ser previamente justificado no processo licitatorio; 4) estar expressamente previsto no edital de
licitagdo ou instrumento formal de contratagdo direta; e 5) previsdo expressa no edital € no contrato de que caso o objeto
ndo seja executado no prazo contratual, o valor antecipado deve ser devolvido.

38. Nao obstante, a nova lei de licitagdes e contratos nada dispds sobre a obrigatoriedade de adogao
de cautelas, as quais na inteligéncia da ON/AGU n° 37, de 2011, da Advocacia-Geral da Unido seriam assim consideradas:
1) a previsdo de devolugdo do valor antecipado caso ndo executado o objeto; 2) a comprovacdo de execucdo de parte ou
etapa do objeto; e 3) a emissdo de titulo de crédito pelo contratado, dentre outras, apenas indicou relativamente as
garantias que elas s8o facultativas, visto que utilizou a expressdo “podera”, logo, ficara a cargo do gestor eleger quais
cautelas serdo necessarias e se deverdo ser consagradas, podendo, ainda, incluir no caso das cautelas a serem consideradas
também as garantias do art. 96 da nova lei de licitagdes e contratos juntamente com outras que julgar devidas.
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39. Nessa logica, levando em consideragdo o risco que a adogdo desta pratica atrai para a
Administracdo Publica é fortemente recomendavel que o gestor além de langar motivacdo robusta no processo também
adote certas precaucdes quando de sua utilizagdo, conforme prevé a Nova Lei de Licitagdes, a ON/AGU n° 37/2011, o
Tribunal de Contas da Unido, bem como cautelas, incluidas nesse caso, as garantias previstas tanto no art. 56 da Lei n°
8.666, de 1993, quanto no art. 96 da Lei n°® 14.133, de 2021.

40. Para além de toda a discussdo sobre o tema ¢ importante que se tenha em mente que adogao de
praticas que deixem a disposicdo do gestor mais de uma possibilidade de escolha ¢ medida que torna a Administragdo
mais gerencial e menos burocratica resultando na prestagdo de direitos fundamentais por parte do Estado, como, por
exemplo, a saude, educagdo, seguranca publica, dentre outros, que vao atender, ao fim e ao cabo, o interesse publico por
meio de realizacdo de politicas publicas.

41. Sugiro, desse modo, como nova redacao de texto para a orientagdo normativa em comento a
ser aplicado no microssistema normativo da Lei n® 14.133, de 2021, a seguinte:

I) NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS REGIDOS PELA LEI N° 14.133, DE 2021, EM
REGRA E VEDADO O PAGAMENTO ANTECIPADO, PARCIAL OU TOTAL, DO OBJETO
CONTRATADO, SENDO EXCEPCIONALMENTE ADMITIDO DESDE QUE,
MOTIVADAMENTE, SEJA JUSTIFICADO O PREENCHIMENTO CUMULATIVO DOS
SEGUINTES REQUISITOS:
A) A MEDIDA PROPORCIONE SENSIVEL ECONOMIA DE RECURSOS OU
REPRESENTE CONDICAO INDISPENSAVEL PARA A CONSECUCAO DO
OBIJETO;
B) HAJA PREVISAO EXPRESSA NO EDITAL DE LICITACAO OU NO INSTRUMENTO
FORMAL DE CONTRATACAO DIRETA; E
C) CONTENHA NO INSTRUMENTO CONVOCATORIO OU NO CONTRATO COMO
CAUTELA OBRIGATORIA A EXIGENCIA DE DEVOLUCAO DO VALOR ANTECIPADO
CASO NAO HAJA EXECUCAO DO OBJETO NO PRAZO CONTRATUAL.
1) A PARTIR DO EXAME DAS CIRCUNSTANCIAS QUE SAO PROPRIAS DE CADA CASO
CONCRETO, E PARA RESGUARDAR O INTERESSE PUBLICO E PREJU{ZOS AO ERARIO,
PODERA, AINDA, A ADMINISTRACAO EXIGIR GARANTIAS ADICIONAIS PARA FINS
DE ADMISSAO DO PAGAMENTO ANTECIPADO, NA FORMA DO ART. 92, INCISO XII, E
ART. 96, DA LEI N° 14.133, DE 2021, BEM COMO PODERA ADOTAR OUTRAS
CAUTELAS, TAIS COMO: COMPROVACAO DA EXECUCAO DE PARTE OU DE ETAPA
INICIAL DO OBJETO PELO CONTRATADO PARA A ANTECIPACAO DO VALOR
REMANESCENTE; EMISSAO DE TITULO DE CREDITO PELO CONTRATADO;
ACOMPANHAMENTO DA MERCADORIA, EM QUALQUER MOMENTO DO
TRANSPORTE, POR REPRESENTANTE DA ADMINISTRACAO; EXIGENCIA DE
CERTIFICACAO DO PRODUTO OU DO FORNECEDOR; DENTRE OUTRAS.

INDEXACAO: ANTECIPACAO, PAGAMENTO, POSSIBILIDADE, ADMISSAO, SITUACAO,
NECESSIDADE, JUSTIFICACAO, ADMINISTRACAO PUBLICA, DEMONSTRACAO,
EXISTENCIA, INTERESSE PUBLICO, OBSERVANCIA, CRITERIOS. REFERENCIA: Art.
92, inciso XII, Art. 96 e Art. 145 da Lei n® 14.133/2021; art. 38 do Decreto n® 93.872, de
1986; PARECER n. 00004/2021/CNLCA/CGU/AGU.

III — Conclusao

42. Do exposto, considerando os fundamentos langados nesta manifestagdo conclui-se que €
possivel o pagamento antecipado nos contratos administrativos firmados tanto sob a égide da Lei n® 8.666, de 1993,
quanto da Lei n° 14.133, de 2021, nessa compreensdo, opina-se no sentido de que a reda¢do da Orientagdo
Normativa/AGU n° 37, de 2011 seja mantida para aplicagdo aos procedimentos licitatorios realizados com fundamento
na primeira lei mencionada, entendimento esse que estd em harmonia com a intengdo expressa da ultima norma referida

disposta em seu artigo 191 c/c artigo 1938,
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43, Por outro lado, considerando o texto normativo e a exegese da Lei n® 14.133, de 2021
recomenda-se que seja editado um novo texto de orientagdo normativa esclarecendo sobre a plicagdo do pagamento
antecipado no contexto da norma citada, ja que o texto atual da ON n° 37, de 2011 ndo tem aplicagdo total com o que
disposto na nova lei de licitagdes e contratos como demonstrado ao longo deste arrazoado, para tanto, sugere-se o texto

elaborado no paragrafo 41 desta manifestacao juridica.

A consideracdo dos membros da CNLCA.

Brasilia, 21 de margo de 2021.

MICHELLE MARRY MARQUES DA SILVA
RELATORA
ADVOGADA DA UNIAO
Membro da Cimara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

ALINE VELOSO DOS PASSOS
ADVOGADA DA UNIAO
Coordenadora da Camara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

DIEGO DA FONSECA H. O. DE GUSMAO
PROCURADOR FEDERAL
Membro da Camara Nacional de Licitacées e Contratos - CNLCA

FABRICIO LOPES OLIVEIRA
PROCURADOR FEDERAL
Membro da Camara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

FERNANDO FERREIRA BALTAR NETO
ADVOGADO DA UNIAO
Membro da Cimara Nacional de Licitacdes e Contratos - CNLCA

LESLEI LESTER DOS ANJOS MAGALHAES
ADVOGADO DA UNIAO
Membro da Cimara Nacional de Licitacdes e Contratos - CNLCA

MARCELA ALI TARIF ROQUE
PROCURADORA FEDERAL
Membro da Camara Nacional de Licitacées e Contratos - CNLCA

MANOEL PAZ E SILVA FILHO
ADVOGADO DA UNIAO
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Membro da Camara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

TAiS TEODORO RODRIGUES
ADVOGADA DA UNIAO
Membro da Camara Nacional de Licitacoes e Contratos - CNLCA

RONNY CHARLES LOPES DE TORRES
ADVOGADO DA UNIAO
Membro da Cimara Nacional de Licitacdes e Contratos - CNLCA

Atencdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Numero Unico de Protocolo (NUP) 00688000717201998 e da chave de acesso da73bdc5
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eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagodes adicionais: Signatario (a): FERNANDO FERREIRA BALTAR NETO.
Data e Hora: 23-03-2022 15:33. Numero de Série: 10284293006138090983224528961. Emissor: Autoridade
Certificadora SERPRORFBVS.

Documento assinado eletronicamente por MANOEL PAZ SILVA FILHO, de acordo com os normativos legais aplicaveis.
A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o codigo 647253482 no endereco eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagoes adicionais: Signatario (a): MANOEL PAZ SILVA FILHO. Data e Hora: 25-03-2022
11:09. Numero de Série: 161314927246991477238020958662020463867. Emissor: AC OAB G3.

Documento assinado eletronicamente por FABRICIO LOPES OLIVEIRA, de acordo com os normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o codigo 647253482 no enderego eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informag¢des adicionais: Signatario (a): FABRICIO LOPES OLIVEIRA. Data e Hora: 17-05-
2022 17:35. Numero de Série: 17399469. Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBvVS.
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