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M ecanismos de pagamento na Lel n° 14.133/2021

Conforme ja defendemos nesta coluna[1], aLei n° 14.133/2021 outorga a Administragéo Publica
estruturas tendentes a um modelo administrativo mais dial6gico [2], concedendo aos agentes
administrativos, em diversas oportunidades, a possibilidade de transacionar, bem assim uma maior
liberdade de atuacdo. No gue toca aos mecanisSmos de pagamento, contudo, é perceptivel que o
lenid adnr fivan renrac nreactahel ecidas quanto a ordem cronol égica de pagamento, havendo pouca

Guilherme Carvalho
PR E30EE acvedarD Diferentemente da L ei n° 8.666/1993, que, em seu artigo 5°,

demonstrava, de forma mais abrangente e com vasto conteido de imprecisdo, a possibilidade de
alteracdo da ordem cronol 6gica de pagamento quando " presentes rel evantes razoes de interesse publico
e mediante prévia justificativa da autoridade competente”, o legislador, naLel n° 14.133/2021, tentou
exaurir as hipoteses (81° do artigo 141). Porém, mesmo atendendo o comando normativo [3], algumas
vicissitudes carecem ser detidamente ponderadas: € este 0 propdsito do presente artigo.

O artigo 141 inaugura o Capitulo X, daLei n°14.133/2021, que trata"Dos pagamentos’. Tal dispositivo
legal antecipa o dever da Administracdo de seguir uma ordem cronol 6gica para cada fonte diferenciada
de recursos, subdividida nas seguintes categorias de contratos. | — fornecimento de bens; || —
locacOes; |11 — prestacéo de servicos; 1V —realizacdo de obras'. Ha, portanto, um designio do
legislador quanto a observancia e cumprimento de uma fixada programagéo de pagamento — essa €,
portanto, aregra.

Ocorre que o 81° do mesmo artigo 141 prevé a possibilidade de alteracdo da ordem cronol dgica prevista
no caput do mesmo dispositivo legal, desde que hgja " prévia justificativa da autoridade competente e
posterior comunicacao ao orgéao de controle interno da Administracdo e ao tribunal de contas
competente”, enumerando, exclusivamente, quais sao as situacoes que autorizam referida modificacao.

Ao que se percebe, o legislador, apesar de se utilizar de um adjunto adverbial de modo expressamente
taxativo, "exclusivamente', enumera cinco situacdes em que poderia haver a alteracéo da ordem
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cronoldgica prevista no caput, algumas delas de caréter objetivo, bem se diga. Entretanto, ainda
remanesce, entre essas hipoteses, aincidéncia de uma certa dose de discricionariedade, o que pode
provocar relevantes desafios, maiormente para o gestor publico, o qual, com significante constancia,
teme a tenebrosa caneta dos 6rgéos controle externo.

De modo afacilitar acompreensdo do leitor, enumeram-se quais sdo as hipoteses permitidas pelo
legislador para que haja a alteracdo na ordem cronol 6gica de pagamento: "1 — grave perturbacéo da
ordem, situacdo de emergéncia ou calamidade publica; |1 — pagamento a microempresa, empresa de
pequeno porte, agricultor familiar, produtor rural pessoa fisica, microempreendedor individual e
sociedade cooperativa, desde que demonstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto do
contrato; 111 — pagamento de servigos necessarios ao funcionamento dos sistemas estruturantes, desde
gue demonstrado o risco de descontinuidade do cumprimento do objeto do contrato; 1V — pagamento
de direitos oriundos de contratos em caso de faléncia, recuperacéo judicial ou dissolucéo da empresa
contratada; V — pagamento de contrato cujo objeto sgja imprescindivel para assegurar a integridade
do patrimdnio publico ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do 6rgéo ou
entidade, quando demonstrado o risco de descontinuidade da prestacdo de servico publico de
relevancia ou o cumprimento da missdo institucional”.

Daleitura dos permissivos de alteracéo da ordem cronol dgica de pagamento acima previstos, imperioso
mencionar que boa parte deles sio verdadeiras medidas de efetivagéo de politicas publicas [4]

, @S quais visam ao atingimento da igualdade em seu sentido material, como, por exemplo, a protecdo as
micro e pegquenas empresas. Em verdade, coincidem com o que o artigo 5°, daLei n° 8.666/1993,
denomina de relevantes razdes de interesse publico.

Nada obstante o legislador condicionar a alteracdo da ordem cronol 6gica de pagamento a posterior
comunicacdo ao 6rgdo de controle interno e ao Tribunal de Contas, e desde que previamente justificada
pela autoridade competente, remanescem algumas inqui etudes quanto a este primeiro aspecto, que se
resumem a dois questionamentos: 1) qual o contetido da justificativa almejada pelo legislador?; 2)
estaria o administrador publico adstrito a prévia autorizac&o do 6rgdo de controle interno?

Bem, passemos, primeiramente, a analise dessas duas indagacfes. Quanto a primeira delas, ha de se
considerar que ajustificativa da autoridade competente se encontra limitada pelo contetido dos incisos
insertos no 81° do artigo 141. Assim sendo, inexiste para 0 administrador publico a possibilidade de
expandir estas hipoteses, razéo pelaqual o teor dajustificativa se limita a correta e previsivel motivagéo
do ato, demonstrando e comprovando, na prética, a vantgjosidade quanto a desobediéncia a ordem
cronol 6gica de pagamentos, como também evidenciando as relevantes razbes de interesse publico.

No que diz respeito ao segundo guestionamento, hg, inegavel mente, multiplas alternativas de respostas.
I sso porque o legislador apenas determinou a comunicagdo posterior da alteracéo da ordem de
pagamento ao 6rgao de controle interno e ao respectivo Tribunal de Contas, mas nédo prescreveu a
necessi dade de autorizaco por partes desses 6rgéos de controle. Nesse ponto, ainda se faz necessario o
estabel ecimento de uma linha de corte entre o controle interno e o controle exercido pelo respectivo
tribunal de contas.
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Tal distingdo se justifica pelo fato de o controle interno ocorrer de forma prévia, isto €, antecipadamente
arealizacdo do ato. Logo, em havendo uma incisiva negativa quanto a alteracéo na ordem de pagamento
por parte do controle interno, ndo é viavel que a autoridade competente proceda a ateracéo.

Por outro lado, € inegavel que o controle interno ndo condiciona, necessariamente, a anuéncia do
controle exercido pelo Tribunal de Contas competente. A despeito de o legislador mencionar que a
alteracéo, devidamente justificada, deva ser comunicada, posteriormente, ao controle interno, como
também ao respectivo tribunal de contas, sustentamos a tese de que a comunicagdo ao controle interno
deve ser prévia, servindo de condicéo de validade do ato e evitando aincidéncia de penalizacéo por parte
dos Tribunais de Contas quando, posteriormente, informados.

Todas essas inquietacdes ndo se encontram plenamente solucionadas pelo legislador e, certamente,
desaguardo em contundentes questionamentos de ordem prética, conforme preceitua o 82° do artigo 141.:
" A inobservancia imotivada da ordem cronol 6gica referida no caput deste artigo ensgjara a apuracao
de responsabilidade do agente responsavel, cabendo aos 6rgéos de controle a sua fiscalizacao".

E factivel que a autoridade competente possa ser responsabilizada mesmo tendo agido em conformidade
com a previsdo legal, sendo suficiente, paratanto, um descompasso entre as interpretacdes que podem
ser conferidas ao mesmo dispositivo normativo. Dito de outro modo, o gestor pode verificar, em uma
determinada hipotese, a existéncia de "grave perturbacao de ordem, situacéo de emergéncia ou
calamidade publica" (incidénciado inciso | do 81° do artigo 141) e, por outro lado, 0 6rgéo de controle
externo (respectivo tribunal de contas ou Ministério Publico, por exemplo) pode entender pela
inexisténcia de tais condicdes, 0 que, em tese, possibilita a responsabilidade da autoridade competente,
mesmo que ndo haja manifesto erro grosseiro. E que o conceito de erro grosseiro, parafins de
responsabilizacdo do agente publico, conforme artigo 28 da Lei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), ainda n&o foi plenamente sedimentado, seja na doutrina, seja na jurisprudéncia.

Todavia, afora 0s questionamentos acima suscitados, outros, de ordem mais grave — inclusive na seara
criminal — tendem a despontar, precisamente porque aLei n® 14.133/2021 inseriu, no Cédigo Penal
Brasileiro, o artigo 337-H, que tipifica o crime de modifica¢éo ou pagamento irregular em contrato
administrativo: "Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificag&o ou vantagem, inclusive
prorrogacado contratual, em favor do contratado, durante a execucéo dos contratos celebrados com a
Administracdo Puablica, sem autorizacéo em lel, no edital da licitagdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua exigibilidade”.

Pragmaticamente, a responsabilizacdo do agente, no ambito civel ou criminal, podera depender da
interpretacdo sobre conceitos juridicos indeterminados, eis que ndo existe, por exemplo, unanimidade
guanto a correta averiguacao prética do conceito de emergéncia.
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Forcoso reconhecer, portanto, umamaior cautela da Administracdo quanto a alteracéo da ordem

cronol 6gica de pagamentos, sob pena de severas responsabilizactes, especialmente na seara criminal.
Lado outro, apesar do exaustivo rol fixado pelo legislador, mas considerando a fluidez de alguns
conceitos que, em tese, oportunizam a alteracdo da preestabel ecida ordem cronol dgica, deve existir, por
parte dos 6rgdos de controle, um rigorismo particularizado quando da andlise do caso em concreto,
considerando as consequéncias praticas da decisdo (artigo 20, caput, da LINDB), sob penade
inviabilizar o desiderato normativo, notadamente as medidas de politicas publicas intentadas pelo
legislador ao fixar as ateracdes cronol 6gicas de pagamento.

[1] https://www.conjur.com.br/2021-abr-30/licitacoes-contratos-medidas-conciliatorias-l ei-licitacoes

[2] Neste sentido: "OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito administrativo pragmético. Rio de Janeiro:
Lumen Juris. 2020". Também no mesmo sentido: "FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade:
fundamentos para o controle consensual da administracéo pu?blica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de
leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). Belo Horizonte: Forum, 2020.

[3] E importante mencionar que, regulamentando a vagueza da parte final do caput do artigo 5° da Lei n°
8.666/1993, o Ministério do Plangamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) editou a Instrucdo Normativa
n° 2, de 6 de dezembro de 2016, que dispde sobre a observancia da ordem cronol 6gica de pagamento
das obrigacoes relativas ao fornecimento de bens, locaces, realizacdo de obras e prestacdo de
servigos, no ambito do Sstema de Servicos Gerais— Ssg. Naprética, 0 81°do artigo 141 dalLe n°
14.133/2021repete a quase totalidade dos incisos do 81° do artigo 5° da respectiva Instrugdo Normativa.

[4] PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restel atto. Politicas publicas nas licitagoes e
contratacGes administrativas. 2 ed. Belo Horizonte: Férum. 2012.
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