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Pagamento antecipado e semantica da
‘indispensabilidade’ no artigo 145 da Lei
14.133/21

13/04/2026

Ha dispositivos legais que parecem simples a primeira leitura, mas que escondem, sob a
aparéncia da objetividade, um conjunto expressivo de tensoes interpretativas. O artigo 145 da
Lein? 14.133/2021 é um deles. Seu caput reafirma uma regra que o Direito Administrativo
sempre tratou com prudéncia: a administracao nao deve pagar antes de receber. O §19, por sua
vez, abre uma excecao que nao pode ser banalizada. Entre a regra e a excegao, o ponto mais
sensivel é a palavra “indispensavel”.

O tema merece atencgao porque o pagamento antecipado, embora por vezes util e até
necessario, altera a logica ordinaria da execucao contratual. Em vez de o Estado pagar apés a
prestacao, passa a assumir, em alguma medida, o risco do inadimplemento. Por isso mesmo, a
lei ndo autoriza a antecipagdao como expediente de conveniéncia administrativa, mas como
solucao excepcional, cercada de justificativas e salvaguardas.

Regra: pagamento antecede liquidacao?

A resposta da Lei 14.133/2021 é negativa. O caput do artigo 145 parte da premissa de que nao
se admite pagamento antecipado, parcial ou total, relativo a parcelas contratuais vinculadas ao
fornecimento de bens, a execugdo de obras ou a prestagdo de servigos. A ldégica do dispositivo é
inteiramente compativel com o regime financeiro classico da administracdo publica: a despesa
deve ser liquidada antes do pagamento, e a liquidacao pressupoe a verificagcao de que o objeto
foi efetivamente entregue ou executado.

Essa é, em termos praticos, a regra de segurancga do sistema. Ela evita que recursos publicos
sejam liberados sem a correspondente contraprestacao e reduz o risco de prejuizos ao erario.
Nao se trata de formalismo vazio, mas de estrutura de protecao institucional.

Quando o Estado antecipa pagamento sem base legal consistente, ele deixa de ocupar a posicao
ordinaria de credor protegido e passa a assumir uma posicao de vulnerabilidade contratual.

A légica do caput, portanto, ndo é apenas financeira. E também juridica e administrativa. Ela
organiza o fluxo da contratagao publica, preserva a rastreabilidade da despesa e impoe ao
gestor um dever de cautela proporcional a excepcionalidade do adiantamento.

Excecao do §12: quando a antecipacao pode existir

Spacca
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O 8§12 do artigo 145 admite a antecipagao apenas em
hipdteses especificas. A lei exige, de um lado, sensivel
economia de recursos; de outro, condigdo indispensavel
para a obtencao do bem ou para a prestacao do servigo.
Em ambos os casos, a antecipagao precisa ser justificada
no processo licitatorio e expressamente prevista no
edital.

Essa disciplina é relevante porque impede que a
excepcionalidade surja de improviso, no curso da
execucao contratual, sem debate prévio, sem motivacgao - s~
e sem transparéncia. O legislador quis evitar uma pratica

recorrente na administracao contratual brasileira: a o p I n I a 0
naturalizagcao do adiantamento como se fosse mera

opcao de gestao.

A excecao, portanto, existe. Mas existe sob condigoes estritas. Nao basta que o pagamento
antecipado seja vantajoso ao fornecedor. Nao basta que o adiantamento acelere a contratacao.
Néo basta que o gestor considere a solugao “mais pratica”. E preciso demonstrar que, sem a
antecipacao, o contrato nao se viabiliza ou que o modelo de contratagao gera economia
significativa e comprovavel.

Problema central: o que significa ‘indispensavel’?

E aqui que reside a questdo mais interessante do dispositivo. A palavra “indispensével” néo
pode ser lida como mero sinénimo de “atil”, “conveniente” ou “recomendavel”. No plano
juridico, ela tem carga normativa prépria e mais rigorosa.

Indispenséavel é aquilo que ndo pode ser suprido por alternativa razoavel. E o necessario em
sentido forte, nao o apenas preferivel. Em matéria de pagamento antecipado, isso significa que
a administracao precisa demonstrar que a antecipacgao é condicao efetiva para viabilizar a
contratacao, seja porque o mercado assim funciona, seja porque a natureza do objeto exige esse
formato.

Se a administracao conseguir contratar sem pagar antes, ainda que com alguma dificuldade
negocial, a hipétese excepcional tende a enfraquecer. A lei nao protege a comodidade do gestor
nem a preferéncia economica do contratado; protege a viabilidade objetiva da contratacao
quando o pagamento posterior se mostra impraticavel.

Essa leitura é importante porque, se “indispensavel” fosse interpretado de modo frouxo, a
excegao engoliria a regra. Bastaria alegar que o mercado prefere adiantamento, que a
contratacao se tornaria mais rapida ou que o fornecedor oferece desconto. A clausula legal
perderia densidade e abriria espaco para subjetivismos incompativeis com o regime de controle
das contratacoes publicas.

Indispensavel nao é conveniente
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A distingdo entre necessidade e conveniéncia é decisiva. A administracao, em muitas situacgoes,
pode considerar o pagamento antecipado vantajoso. Pode haver desconto expressivo, reducao
do custo financeiro, maior competitividade ou até melhoria de prazo. Mas vantagem, por si so,
nao se confunde com indispensabilidade. A expressao legal deve ser reservada para hipdteses
em que a contratagdo depende, de forma real e demonstravel, da antecipagao. Isso costuma
ocorrer em contextos muito especificos: fornecimentos sob encomenda, importagdes com
exigéncia de pagamento prévio, softwares e licengas cuja liberagao depende de adimplemento
antecipado, ou servicos em mercados altamente concentrados, em que o pagamento posterior
simplesmente nao é aceito.

Mesmo nesses casos, a administracao nao se libera do dever de motivar. Ao contrario: quanto
mais sensivel for a excecao, mais robusta deve ser a instrugao processual. A indispensabilidade
nao se afirma por retérica; comprova-se com elementos objetivos.

Critérios para controlar a excepcionalidade

A interpretagao do artigo 145 s6 é segura se vinculada a critérios verificaveis. Entre eles,
destacam-se:

- demonstragao da pratica de mercado;

- inviabilidade concreta do pagamento posterior;

- prova documental da exigéncia de adiantamento pelo fornecedor;
- previsao expressa no edital e no contrato;

- andlise de risco compativel com o valor antecipado;

- garantias adequadas para resguardar a administracao.

A auséncia de qualquer desses elementos fragiliza a legalidade da medida. O ponto nao é
impedir toda e qualquer antecipacao, mas afastar sua banalizacdo. Em matéria de contratacao
publica, a antecipagao é toleravel apenas quando a administragao consegue demonstrar que a
excepcionalidade atende ao interesse publico de forma objetiva, controlavel e proporcional.

Essa légica também dialoga com o principio da motivacao. Quanto mais a administracao se
afasta da regra geral, mais detalhada deve ser a justificativa. Um simples enunciado genérico
de que o pagamento antecipado “é necessario” nao satisfaz o padrao exigido pela Lei
14.133/2021.

Garantias e cautelas: excecao nao opera sozinha

O artigo 145 nao pode ser lido isoladamente. A autorizacao excepcional do pagamento
antecipado exige que o gestor trate seriamente dos mecanismos de protecao do erario. Por isso,
a disciplina legal deve ser interpretada em conjunto com a exigéncia de garantias contratuais e
de clausulas que prevejam a devolugao dos valores caso o objeto nao seja cumprido.

Em termos juridicos, a antecipacgao so6 se legitima quando a administracao consegue compensar
o risco assumido. Sem garantias proporcionais, o adiantamento pode converter-se em
vulnerabilidade injustificavel. A excepcionalidade, nesse ponto, ndao dispensa prudéncia; ao
contrario, a intensifica.

Pagina 3 13/04/2026

Copyright © 2026 Consultor Juridico




0 CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

Também por isso, o papel do edital é central. Se a antecipagdo nao estiver claramente prevista
desde a fase de planejamento, a medida tende a comprometer a transparéncia do procedimento
e a propria isonomia entre os licitantes. Ha fornecedores que podem estruturar sua proposta
para suportar adiantamento e outros que nao. O regime juridico, entao, deve tratar essa
peculiaridade de forma prévia e publica.

Utilidade pratica do conceito

A andlise da palavra “indispensavel” nao é exercicio puramente académico. Ela tem
consequéncias concretas na rotina dos 6rgaos publicos e na atuacao dos controles interno e
externo. Gestores que flexibilizam a regra sem demonstrar a necessidade real do adiantamento
ficam expostos a questionamentos sobre legalidade, legitimidade e economicidade.

Em contrapartida, uma leitura excessivamente rigida, que torne impossivel qualquer
antecipacao, também nao atende ao modelo da Lei 14.133/2021. O legislador nao quis eliminar
toda flexibilidade, mas submeté-la a um regime de justificacdo reforcada. E esse o equilibrio
que o intérprete deve preservar.

A melhor leitura, portanto, é aquela que reconhece a antecipagdao de pagamento como excegao
funcional, ndo como prerrogativa ordindria. O dispositivo permite adaptar o contrato a
situacoes concretas do mercado, mas exige que a administracao prove, antes, por que a regra
geral nao resolve adequadamente o caso.

Conclusao

O artigo 145 da Lei n? 14.133/2021 representa uma solucgdo sofisticada: mantém a regra da nao
antecipagao, mas admite excegoes quando houver economia sensivel ou indispensabilidade
comprovada. O centro interpretativo do dispositivo, contudo, esta na palavra “indispensavel”.
Ela ndo admite leitura ampla, subjetiva ou meramente utilitaria.

Indispenséavel é aquilo sem o qual a contratacdo nao se viabiliza de modo razoavel. E conceito
de necessidade forte, demonstravel, objetiva e previamente motivada. Se a Administracdao nao
consegue comprovar esse padrao, a antecipacao nao se justifica.

Em tultima andlise, o artigo 145 revela uma opgao tipica da Lei 14.133/2021: combinar
eficiéncia com responsabilidade, flexibilidade com controle, realismo contratual com protecao
do interesse publico. A interpretacao correta da excepcionalidade nao enfraquece a gestao. Ao
contrario, fortalece-a, porque impede que a excegao se transforme em regra e preserva a
legitimidade das decisdes administrativas.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2026-abr-13/pagamento-antecipado-e-semantica-da-indispensabilidade-no-art-145-da-lei-14-133/
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