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FROCURADORIA DE TERMOS, LICITACOES E CONTRATOS
PARECER n. 961__ /2015 - PTLC/SA]
INTERESSADO: Secretaria de Educagio (Oficios n. 119/i015 e122/2015 - SEDUt}

ASSUNTO: Dotagdo orgamentaria e empenho prévio em contratos administrativos.

ADMINISTRATIVO. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. REQUISITOS
PARA FORMULAGAO DOS CONTRATOS. PREVISAO ORCAMENTARIA
E FINANCEIRA. EMPENHO E DESPESA PUBLICA. (DES)NECESSIDADE
DE EMPENHO PARA A FORMULACAO DE CONTRATO
ADMINSITRATIVO OU SEUS ADITIVOS TEMPORAIS. NECESSIDADE
PARA DEFLAGRACAO DA DESPESA PUBLICA ORIUNDA DO
CONTRATO. ASPECTOS TEORICOS E PRATICOS. RECOMENDACOES.

A Secretaria de Educacio do Municipio do Recife solicita parecer sobre a elaberacio
de termo aditivo no bojo dos contratos n. 022/2014 e 023/2014. Em especifico, referidos
contratos tém como objeto o “fornecimento de matéria prima (tipo géneros alimenticios} e
refei¢des prontas (preparo, cocgdo, transporte, distribuicdo e higienizacdo) £ demais insumos
inerentes aos servigos, para atender aos estudantes das escolas municipais e comunitdrias,
creches municipais e comunitdrias, escolas profissionalizantes, Unidades de Tecnologia e
participantes de programas especiais da Secretaria de Educagdo do Recife {..]".

' Em suma - e nos termos da solicitacdo do érgio consulente ~, a questdo juridica posta
em discussdo para fins de aditivo contratual diz respeito a “possibilidade juridica de
elaboragdo da minuta dos termos aditivos visando a prorrogagdo da vigéncia dos contratos em
aprego, independentemente da emissio da nota de empenho global”, sobretudo na medida
em que “foram realizados os bloqueios nos valores de R$ 55.939.535,58 e R$ 46.875.920,37 em
favor, respectivamente, da empresa SP Alimentagdo e Servicos LTDA ¢ ERf ADM e Restaurt;ntes
de Empresas LTDA, mas ficamos impossibilitados de realizar os empenhos globais desses
valores, parquanto tal medida comprometeria o orgamento da Secretaria de Educagdo
neste inicio de exercicio [..]. Por oportuno, salientamos que o orgamento desta Secretaria estd
sendo reavaliado para no segqundo semestre ser suplementado”.

Em outras palavras, o questionamento da Secretaria de Educagdo diz respeito is
especificidades da realizagio da despesa publica oriunda de contrato administrativo,
mormente ante a virtual impossibilidade de realizacdo de empenhe globa! dos valores
contratados. E dizer: tendo em vista a pretensio de prorrogacio, por 12 meses, dos contratos
em questio {relativos a servigos notadamente contfnuos, a teor do art. 57, 11, da Lei Federal n.
8.666/93), questiona-se a possibilidade de que tal prorrogagio venha desacompanhada do
empenho giobal referente 4 despesa programada, zinda que haja o destaque da dotagdo
or¢amentaria {bloqueio) para tal.

E o relatério. Passaa opinar.
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A preocupacdo com a efetiva programacio orgamentéria para o custeio da atividade
publica tem respaldo constitucional expresso no art. 167 da CF/88. Nesse sentido, a
Constituicdo indica textualmente a vedagio de infcio de programas ou projetos nio incluidos
na lei orcamentdria anual (art. 167, I} e a vedagio de realiza¢io de despesas ou a assungio de
obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentérios ou adicionais (art. 167, 11).

No mesmao sentido, a Lei de Licitagdes é expressa em determinar, em seu art. 72, §2¢,
HI, que os objetos contratuais pretendidos somente poderdo ser licitados quando houver
previsdo de recursos orgamentarios que assegurem ¢ pagamento das obrigagdes decorrentes
de obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o
respectivo cronograma. Veja-se que, para além da expressa dicgio legal relativa a obras e
servigos, a exigéncia do atendimento a disciplina orgamentéria aplica-se a todo tipo de
contratacao que importe em dispéndio de recursos piblicos.!

De fato, a Lei de Licitagdes é clara ao condicionar a instauracdo da licitacio A previsio
de recursos na pega orgamentdria (art. 72, §2¢, III), sendo certo, também, que o contrato
respectivo trard obrigatoriamente, em suas clausulas, o estabelecimento do crédito pelo qual
correra a despesa, com a indicagio da classificagio funcional programatica e da categoria
econdmica (art. 55, V). Ou seja - e em termos praticos -, o contrato indicard a dotagdo
or¢amentaria que servird de substrato para a despesa publica vindoura.

E 0 que bem explicita o Tribunal de Contas da Unido:

Acerca da necessidade de se indicar previamente 0s recursos que custeariam

a despesa a ser executada, verifica-se, do Estatuto de Licitacées e Contratos

no dmbito da Administra¢io Piblica, em seu art, 79, § 29, 111, e art. 38, caput, a
\ importancia dada pelo legislador ao planejamento financeiro-orgamentario,
quando da realizagio de contratagdo pelo Poder Puablico. Tais dispositivos
tém por finalidade resguardar a prépria Administragdo com relagdo & sua
capacidade de quitar suas obrigagtes no futuro. O art. 72, § 29, 111, dispde que
as obras e os servi¢os somente poderdo ser licitados quando houver previsio
de recursos or¢amentdrios que assegurem o pagamento das obrigagdes
decorrentes de obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro
em curso, de acordo com o respective cronograma. j& o art. 38, caput,
prescreve que ¢ procedimento licitatério serd iniciado com a abertura de
processo administrative, devidamente autuado, protocolade e numerado,
contendo a autorizacdo respectiva, a indicacdio sucinta de seu objeto e do
recurso préprio para a despesa. (TCU - Acdrdio 423/2011 - Plenério - Rel.
Min. Augusto Sherman Cavalcanti - Publicagdo em 23.2.2011).

A proposito da obrigatoriédade de indicagdo do lastro orgamentério para substdiar a
futura despesa publica (indicagdo da dotagio orgamentaria, com a classificagio funcional
programatica e a categoria econdmica da despesa), importa esclarecer que a chamada
disponibilidade ou adequagdo orcamentaria “envalve a previsdo de recursos orcamentdrios
para satisfacdo da despesa a ser gerada por meio da futura contratagdo. {..J Portanto, hd um

dever de previsio e acompanhamé_nto, que exige que cada licitagdo e contratagdo produzam a

1 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 15. ed. S3o Paulo:
Dialética, 2012, p. 168.
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redugdo dos valores disponiveis nos créditos orcamentdrios gerais - ainda que tal ndo equivalha
a uma espécie de empenho antecipado™? HA, assim, a obrigatoriedade, em regra ja na fase
interna da licitacdo3, de que seja destacado no orgamento o bloqueio da dotagdo que lastreara
a futura despesa piblica, operando-se a consequente redug¢iio dos valores disponiveis para
outras despesas. Eis, pois, os bloqueios or¢amentarios j& constantes dos autos, a indicar que
aquelas dotagdes serdo utilizadas somente para aquela despesa especifica,

De fato, ainda que ndo se tenha a obrigatoriedade de que o empenho seja realizado
para fins de instauragéo da licitagdo, € certo que o bloqueio orgamentario atesta a previsio de
recursos para aquela atividade estatal especifica.

Com a previsio orgamentéria devidamente destacada (e, ademais, com a chancela do
orgao responsével pela avaliagao da politica financeira do Municipio, no caso o CPF), tem-se a
verificacdo da realizacéo satisfatéria das receitas e despensas, a permitir a conclusio de que
haveré disponibilidade financeira efetiva para a futura liguidagdo daquilo que destacado em
orgamento.*

Como passo subsequente - e adentrando efetivamente na discussdo suscitada pela
Secretaria consulente -, entendo,.a despeito de posicienamentos contrarios, que o empenho
ndo € requisito préprio, inafastivel e anterior A efetivagio da contratacio ou do aditivo de
prorrogacdo, eis que distintos os requisitos para a contratagio e para a execugio dos servicos
contratados.

Assim, ainda que desejdvel o empenho prévio ao contrato e que no Ambito da AGU

" tenhatse consolidado o entendimento de que “€ necessdria a realizagdo de empenho antes da

celebracdo de contrato, que resulte em dispéndio de recursos piblicos, sejam eles decorrentes de
procedimentos licitatérios, assim como os de dispensa e inexigibilidade de licitacdo™s, a realidade
indica que o empenho ¢é condigdo sine qua non para a realizagio da despesa, mas nao da
celebragéo do contrato ou aditivo de prazo em si.

Esclarecendo a dindmica inerente 3 realizagdo da despesa piblica -~ especialmente
aquelas decorrentes de relagdes contratuais administrativas firmadas - Heraldo da Costa Reis

e José Teixeira Machado Juinior hem apontam o que segue:

2 JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios & Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 15. ed. Sae Paulo:
Dialética, 2012, p. 170.

3 Com a excegio da licitagio para registro de precos, na qual o destaque da dotagio somente seré exigida
para a formalizagio do contrato ou outro instrumento hibil. No 4mbito federal, veja-se o art. 72, §22 do
Decreto Federal n, 7.892/2013, com a seguinte redagio: “Na licitagio para registro de pregos néo é
necessdrio indicar a dota¢do orgamentdria, que somente serd exigida para a formalizagio do contrato ou
outro instrumento hdbil.” Ainda, e no mesmo sentido, a Orientagio Normativa n. 20/2009 da AGU. Na
jurisprudéncia, veja-se: 1) TCE/SP - Processo n. 042913/026/06 - Segunda Camara - Relator
Consetheiro Renato Martins Costa - Julgamento em 31.3.2009.

4 No dizer de Margal Justen Filho, esse tipo de andlise indica se “a realizagdo das despesas e o ritmo das
receitas permitem estimar a existéncia de recursos suficientes para propiciar a liquidagio oportuna das
despesas derivadas da contratagdo”. Vide: JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios & Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos. 15. ed. $30 Paulo: Dialética, 2012, p. 171.

$ AGU ~ Parecer n. 04/2012/GT359/DEPCONSU/PGF/AGU - Processo n. 00407.004525/2012-93,
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Na verdade, o empenho é uma das fases mais importantes por que possa a
despesa piiblica, obedecendo a um processo que vai até o pagamento. O
empenho ndo cria obrigagdo de pagamento e, sim, ratifica a garantia de
condi¢Ges de pagamento asseguradas na relagio contratual existente entre o.
Estado e seus fornecedores e prestadores de servigos.

Administrativamente poderiamos definir o empenho como uma reserva que
se faz, ou garantia que se dd ao fornecedor ou prestador de servigos, com
base em autorizacio e dedugiio da dotagio respectiva, de que o
fornecimento ou o servi¢o contratado lhe serd pago, desde que
observadas as cldusulas contratuais. [..]

O ato de empenhar previamente, cujo significado é o de criar condicdes de
execugdo de um contrato, de um convénio ou de uma lei. [...} Fica claro que o
ato de empenhar é posterior 2 assinatura do contrato, cujo documento
comprobatério, a nota de empenho, sobre o qual se discorrera adiante,
passa a integrar o contrato. [...] O ato de realizar a despesa, é nada mais que
a consequéncia da execucio do contrato, do convénio ou da lei que
institucionaliza a despesa.t

Em complemento, entendo necessdrio interpretar e ponderar a jurisprudéncia do
TCU? de forma a evidenciar que o empenho - e ¢ trilhar da prépria despesa publica -, ainda
que contemporaneo ao contrate, lhe é posterior, eis que se funda na relagdo contratual que lhe
da substrato. Impossivel e ilégico, no trilhar da despesa oriunda de contrato, que o empenho
seja anterior ao préprio fundamento da despesa (o contrato / a contratagio).

Com essas- consideraghes, vejo que a solicitagio da Secretaria consulente sobre uma
eventual impossibilidade de realizar os empenhos globais dos valores contratados, porquanto
tal medida comprometeria o orgamento da Secretaria de Educagio neste inicio de exercicio,
carece de fundamentagio. E que, uma vez bloqueada a dotacdo orgamentaria (tal qual exposto
nos autos, com a chancela, inclusive, do Conselho de Politica Financeira), a realizagio do

" empenho apenas d4 infcio & execugdo efetiva da despesa, para cuja satisfagdo financeira o
6rgdo responsével ja deu sua chancela (ainda que, virtuaimente, ndo se tenha por ora toda a
disponipi]idade financeira para todo o contrato).

Em outras palavras, o empenho, ainda que nio represente condigdo para a formulagio
do contrato ou da prorrogagdo, o é para o inicio da execugio e para a deflagragio do processo
da despesa plblica, com a operacionalizagio pratica do destaque orgamentario j4 realizado
quando do bloqueio prévio ao contrato.

De fato, como os valores j& estdo bloqueados em orgamento (e destacados, ainda que
em termos orgamentérios, para aquele fim), ndo vislumbre qual pode ser o impacto do
empenho global da despesa como fundamento para. um comprometimento do orcamento da

Secretaria de Educacio neste infcio de exercicio.

6 MACHADO JUNIOR, josé Teixeira; REIS, Heraldo Costa. A lei 4.320 comentada ¢ a lei de responsabilidade
fiscal. 33. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 128-133.

7 Cite-se, por exemplo, decisdo em que o TCU determinou a "observéncia das fases da despesa publica, de
) modo que o empenho seja prévio ou contemporineo A contrataciio, consoante artigos 58 a 70 da Lei n®
Cais do Apolo, 925 4320/1964" Vide: TCU - Ac6rddo 1404/2011 - Primeira Cimara - Rel. Min, Ubiratan Aguiar -

Recife Pernambuco Publicagio em 11.3.2011.
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Ante tais consideracdes - e nos termos da fundamentagio que acompanha esse
parecer -, apresenta as seguintes conclusGes opinativas:

1) pela desnecessidade de que o empenho conste como requisito para a formulagao
do contrato ou aditivo, bastando, para tal, a indicagio da dotagio orcamentario que lastreia a
prestacdo contratual futura;

2) pela necessidade do empenho (global ou estimativo, com subempenhos
posteriores) como condigdo para deflagragdo do processo de despesa publica lastreada em
contrato, sobretudo a partir da previsdo or¢amentdria previamente destacada (dotagio
orgamentéria).

E o parecer que submeto 2 consideracio superior.

S

Bruno Santos Cunha - brunocunha ecife.pe.gov.br

Procurador do Municipio do Recife - Matricula 87.476-8 - OAB/PE - 1.033-B
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