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PARECER NORMATIVO N. 02/2025

LEI ORGANICA DA
PROCURADORIA-GERAL DO
MUNICIPIO. PARECER

NORMATIVO. RECORRENCIA DE
CONSULTAS COM  OBJETO
SEMELHANTE. ORIENTACAO
EMANADA DO TCM/BA ACERCA
DA POSSIBILIDADE DE
UTILIZACAO DE  PARECER
NORMATIVO. DIREITO
ADMINISTRATIVO. DESPESA SEM
COBERTURA CONTRATUAL. LEI
14.133/2021. LEI 4.320/1964. LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL.
VEDACAO AO ENRIQUECIMENTO
SEM CAUSA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. OBRIGACAO DE
INDENIZAR, SEM PREJUIZO DA
APURACAO DE
RESPONSABILIDADE DE QUEM
DEU CAUSA A SITUACAO

ANOMALA. TERMO DE
RECONHECIMENTO DE DiVIDA.
REQUISITOS.

| - RELATORIO
A presente peca possui como mola propulsora o significativo nimero de

demandas que envolvem a pretensdo de reconhecimento de divida pela
Administracao Publica, conforme narrado no ambito procedimento administrativo
n. 1055/2025.
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Desse modo, com o intuito de contemplar o principio da eficiéncia
administrativa, estampado no caput do art. 37 da Constituicao Federal, busca-
se, por meio de manifestacdo abrangente, fixar as principais diretrizes a serem
observadas pelos 6rgaos atuantes na andlise de pleitos de tal natureza,
evitando-se a remessa a Procuradoria-Geral do Municipio de processos com
objeto idéntico — sob o prisma juridico, obviamente.

Para tanto, elegeu-se a figura do parecer normativo, a qual encontra
expressa previsao no art. 55, da Lei Municipal n. 4.025/2019, que instituiu a Lei
Orgéanica da Procuradoria-Geral do Municipio, sendo vejamos:

Art. 55 Os pareceres emitidos pela Procuradoria e
aprovados pelo Chefe do Executivo Municipal, com efeito
normativo, serdo publicados no Diario Oficial do Municipio
e obrigardo a todos os Orgdos e Entidades da
Administragdo Publica Municipal.

Ainda sobre a temética, aponte-se que o Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia — TCM/BA - admitiu a existéncia de opinativo
padronizado — em conformidade, inclusive, com o entendimento fixado pelo
Tribunal de Contas da Unido! -, utilizado para orientar a conducgdo de
procedimentos distintos, desde que a matéria tratada seja idéntica e a
manifestacado juridica elaborada seja dotada de robustez no que diz respeito ao
enfrentamento do assunto submetido a exame, conforme se extrai do parecer n.

694-22, sendo vejamos:

1 Neste sentido, cite-se 0 Acdrddo 2674/2014 — Plenario, que possui o seguinte registro: Informar a Advocacia-Geral
da Unido que o entendimento do TCU quanto a emiss&o de pareceres juridicos sobre as minutas de editais licitatorios
e de outros documentos, nos termos do art. 38, paragrafo Unico, da Lei n® 8.666, de 1993, referenciado nos Acordaos
748/2011 e 1.944/2014, ambos prolatados pelo Plenario, ndo impede a utilizacao, pelos érgéos e entidades da
administracéo publica federal, de um mesmo parecer juridico em procedimentos licitatérios diversos, desde
que envolva matéria comprovadamente idéntica e que seja completo, amplo e abranja todas as questdes
juridicas pertinentes (grifo nosso), cumprindo as exigéncias indicadas na Orientagao Normativa AGU n° 55, de 2014,
esclarecendo-a, ainda, de que a presente informacg&o é prestada diante da estrita anélise do caso concreto apreciado
nestes autos, ndo se constituindo na efetiva apreciagdo da regularidade da aludida orientagdo normativa, em si
mesma.
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Entende-se que o Parecer Normativo/Referencial define-se
como uma ferramenta de racionalizacdo do trabalho
consultivo das procuradorias municipais, envolvendo
guestbes juridicas idénticas ou recorrentes, havendo
dispensa de uma andlise individualizada pelo 6rgao técnico
juridico, sendo imprescindivel para sua regularizacéo, ato
normativo especifico, pormenorizando o0s critérios
essenciais para sua efetivacao.

(..)

Diante do exposto, opina-se pela possibilidade de
implementagdo de Parecer Normativo/Referencial no
ambito dos processos administrativos repetitivos, que
envolvam matéria idéntica, entretanto, necessario se faz
sua normatizacdo na esfera interna da administracéao
publica do municipio de Ilhéus.

Ademais, em relagdo a mencionada normatizacdo na esfera interna da
administracdo publica do municipio de llhéus, faz-se imperioso registrar a
existéncia de ato administrativo editado pela Procuradoria-Geral do Municipio?
gue enumera as hipéteses permissivas da emissdo de parecer normativo no
ambito local, quais sejam: a) o volume de processos em matérias idénticas e
recorrentes impactar, justificadamente, a atuacdo do 6rgdo consultivo ou a
celeridade dos servicos administrativos; b) a atividade juridica exercida se
restringir a verificacdo do atendimento das exigéncias legais a partir da simples
conferéncia de documentos cuja elaboracdo seja incumbéncia de oOrgaos
técnicos/assessorados e extrapolem a esfera de atribuicdo do 6rgdo de
assessoria juridica; e c) a atividade juridica a ser exercida possa ser
desenvolvida através de emissdo de orientacdes em tese, expostas de modo
objetivo e claro, recomendando-se a elaboracao de lista de verificacao (checklist)
a ser adotada pelos 6rgaos assessorados e pelo 6rgao de controle interno, como
forma de viabilizar o cumprimento do rito procedimental a ser seguido a luz do

parecer normativo.

2 Portaria 002/2022.
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Importante esclarecer, ainda, que ao longo desta peca serdo citados
trechos doutrinérios e realizados apontamentos jurisprudenciais que, apesar de
se referirem, por vezes, a Lei Federal n. 8.666/93, cuja revogacao ja se encontra
aperfeicoada, sdo aplicaveis a Nova Lei de Licitacbes e Contratos - Lei n.
14.133/2021 -, tendo em vista a compatibilidade l6gica do conteddo e a auséncia
de contrariedade em relacdo as suas determinacdes.

Alids, as diretrizes estabelecidas para o reconhecimento de divida pela
Administracdo Publica permanecem aplicaveis mesmo para situacdes ocorridas
sob a égide da Lei n. 8.666/1993.

Isso se deve ao fato de que os fundamentos juridicos que sustentam a
obrigacdo de indenizar o particular de boa-fé - como a vedacdo ao
enriguecimento sem causa e o principio da moralidade administrativa - sempre
estiveram presentes no ordenamento e foram reafirmados pela Lei n°
14.133/2021.

Dessa forma, os requisitos formais e os procedimentos administrativos
delineados ao longo deste parecer devem ser seguidos independentemente da
legislacdo sob a qual a prestacéo ocorreu.

Por ultimo, afigura-se necessario ressalvar que a ocorréncia de duvida
juridica especifica em feito que veicule pretensdo de reconhecimento de divida
pela Administracdo Publica, ndo esclarecida na presente manifestacédo, permite,
naturalmente, que o expediente seja remetido ao 6rgédo de assessoria juridica

para apreciagcao e correspondente esclarecimento.

Il - FUNDAMENTACAO
2.1 Do procedimento de reconhecimento de divida pela Administracéo
Publica. Nocdes gerais e requisitos.

A Administracdo Publica, no exercicio de suas atividades, necessita

realizar prestacées que satisfagcam o interesse coletivo. Sua atuagéo, nessa
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toada, pode ser feita de maneira direta, valendo-se de seus proprios bens e
agentes, assim como de forma indireta, através de esforgos de particulares que
com ela celebrem ajustes.

Através dessa ldgica, portanto, que a execucdo de obras e de servicos
publicos, assim como o fornecimento de bens séo aperfeicoados, contemplando,
em ultima analise, o anseio publico.

No entanto, quando o Poder Publico recorre a contratacdo de terceiros
para desempenhar objeto de seu interesse, devera, em regra, adotar
procedimento formal, onde fiquem consignadas informacfes relativas as
caracteristicas da prestacdo, capacidade e habilitacdo do contratado, preco
justo, previsdo de recursos orgamentarios compativeis com a demanda, dentre
outras.

O mencionado expediente, na maioria das vezes, sera a licitacédo publica,
instituto marcado pela consolidagdo de um itinerario burocrético e formal prévio
a celebracdo de contratos administrativos, cuja regulamentacdo, atualmente, é
trazida, precipuamente, pela Lei 14.133/2021.

Diga-se, ainda, que a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos citada
anteriormente prevé expressamente hipéteses nas quais o processo licitatério
ser& prescindivel. Sao os casos de inexigibilidade e de dispensa de licitacdo, os
guais, em razao de autorizacdo legal, permitem a adocdo de um procedimento

especifico — também formal —, geralmente menos complexo que a licitagéo?®.

3 Lei 14.133/2021: Art. 72. O processo de contratacdo direta, que compreende os casos de inexigibilidade e de
dispensa de licitagao, devera ser instruido com os seguintes documentos: | - documento de formalizagdo de demanda
e, se for 0 caso, estudo técnico preliminar, andlise de riscos, termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo;
Il - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida no art. 23 desta Lei; Il - parecer juridico e
pareceres técnicos, se for o caso, que demonstrem o atendimento dos requisitos exigidos; IV - demonstragdo da
compatibilidade da previs&o de recursos orgamentarios com o compromisso a ser assumido; V - comprovagéo de que
o0 contratado preenche os requisitos de habilitacdo e qualificacdo minima necessaria; VI - razdo da escolha do
contratado; VII - justificativa de prego; VIl - autorizagao da autoridade competente. Paragrafo Unico. O ato que autoriza
a contratagao direta ou o extrato decorrente do contrato devera ser divulgado e mantido a disposigao do publico em
sitio eletronico oficial.
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De todo modo, em uma ou outra situacdo, protestar-se-4 abrigo
procedimental que registre todos 0s atos relevantes promovidos anteriormente a
pactuacdo, inclusive aquele responsavel por examinar previamente sua
legalidade®, condensado através de parecer juridico emitido por 6rgéo
competente.

Todavia, lamentavelmente, ocorrerdo eventos anémalos onde os trajetos
acima desenhados serdo ignorados, culminando-se com a execucdo de
atividade em beneficio da Administracdo Publica sem cobertura contratual ou
permissao juridica que a sustente.

Nessa senda, nao é dificil imaginar os potenciais riscos advindos dessa
situacdo — além da ja configurada violagcdo ao ordenamento juridico® —, tais
Como: prejuizos a execucado e planejamento orcamentario, atentado a isonomia

entre os particulares, auséncia de economicidade da contratacdo, entre outros.

4 Art. 53. Ao final da fase preparatéria, o0 processo licitatério seguira para o érgéo de assessoramento juridico da
Administragdo, que realizard controle prévio de legalidade mediante andlise juridica da contratagdo. § 1° Na
elaboragéo do parecer juridico, o 6rgéo de assessoramento juridico da Administrag&o devera: | - apreciar o processo
licitatdrio conforme critérios objetivos prévios de atribuicdo de prioridade;ll - redigir sua manifestagao em linguagem
simples e compreensivel e de forma clara e objetiva, com apreciagdo de todos os elementos indispensaveis a
contratacdo e com exposicao dos pressupostos de fato e de direito levados em consideragéo na analise juridica; (...)
§ 4° Na forma deste artigo, o 6rgao de assessoramento juridico da Administragdo também realizara controle prévio
de legalidade de contratagdes diretas, acordos, termos de cooperagao, convénios, ajustes, adesdes a atas de registro
de precos, outros instrumentos congéneres e de seus termos aditivos.

5 Além do desrespeito as regras relativas as contratagdes publicas, também havera ofensa ao roteiro estipulado pela
Lei 4.320/1964, relativo a execugao das despesas publicas, que estabelece o seguinte itinerario: Art. 58. O empenho
de despesa é o0 ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigac&o de pagamento pendente
ou ndo de implemento de condicgo. (...) Art. 60. E vedada a realizagéo de despesa sem prévio empenho. Art. 61. Para
cada empenho sera extraido um documento denominado "nota de empenho” que indicara o nome do credor, a
representa¢do e a importancia da despesa bem como a dedugdo desta do saldo da dotagao prépria. Art. 62. O
pagamento da despesa so sera efetuado quando ordenado ap6s sua regular liquidagdo. Art. 63. A liquidagdo da
despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatorios do respectivo crédito. § 1° Essa verificagao tem por fim apurar: | - a origem e 0 objeto do que se deve
pagar; Il - a importancia exata a pagar; lll - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagdo. § 2° A
liquidagao da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera por base: | - o contrato, ajuste ou acordo
respectivo; Il - a nota de empenho; Ill - os comprovantes da entrega de material ou da prestagéo efetiva do servigo.
Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente, determinando que a despesa seja
paga. Paragrafo tnico. A ordem de pagamento s6 podera ser exarada em documentos processados pelos servigos
de contabilidade. Art. 65. O pagamento da despesa sera efetuado por tesouraria ou pagadoria regularmente
instituidos por estabelecimentos bancarios credenciados e, em casos excepcionais, por meio de adiantamento.
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Em virtude desse quadro, a Lei 14.133/2021 estabelece que:

Art. 95. O instrumento de contrato € obrigatério, salvo nas
seguintes hipGteses, em que a Administracdo podera
substitui-lo por outro instrumento habil, como carta-
contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de
compra ou ordem de execucao de servico:

(...)

§ 2° E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a
Administracdo (grifo proprio), salvo o de pequenas
compras ou o0 de prestacdo de servicos de pronto
pagamento, assim entendidos aqueles de valor nao
superior a R$ 10.000,00 (dez mil reais)®.

Destarte, ao fim e ao cabo, o acordo firmado sem a observancia dos
requisitos legais sera tido como nulo.

Todavia, incorporando o principio da vedac&do ao enriguecimento sem
causa’ pela Administragdo Pulblica, assim como o postulado da moralidade
administrativa que rege o desenvolvimento das atividades publicas, a propria
legislacao previu a obrigacéo de ressarcir o particular que tenha levado a efeito
prestacdo da qual o Poder Publico usufruiu, ainda que oriunda de acordo viciado.
Senao vejamos:

Art. 149. A nulidade ndo exonerara a Administracdo do
dever de indenizar o contratado pelo que houver executado
até a data em que for declarada ou tornada eficaz, bem
COmo por outros prejuizos regularmente comprovados,
desde que ndo lhe seja imputavel, e ser4 promovida a
responsabilizacdo de quem lhe tenha dado causa.

Em sede doutrinaria, esse entendimento ha muito foi sedimentado,
conforme é possivel extrair da licdo do consagrado Mestre Celso Antdnio

Bandeira de Mello, a seguir exposta:

6 Observar que o valor indicado pelo dispositivo é atualizado anualmente, de acordo com o que dispde do art. 182 da
Lei 14.133/2021.

" Inclusive, 0 Codigo Civil - aplicavel supletivamente as contratagdes publicas, por forga do art. 89, da Lei 14.133/2021
-, versando sobre a tematica, determina, em seu art. 884 que aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de
outrem, sera obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a atualizagdo dos valores monetarios.
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Assim, ressalvados os casos em que o administrado atuou
dolosamente, com ma-fé, de maneira a iludir a
Administracdo induzindo-a a suposicdo de que estava a
compor ato juridicamente liso e concorrendo dessarte para
gue se produzisse ato viciado ou, daqueles outros em que
- ainda pior - se concertou com agentes administrativos
para, em atuagdo conjunta, fraudarem o Direito, ndo se
pode admitir que a invalidacdo acarrete um enriquecimento
do Poder Publico e um empobrecimento do administrado.
Com efeito, precisamente para evitar situacées nas quais
um dado sujeito vem a obter um locupletamento a custa do
patriménio alheio, sem que exista um suporte juridico
prestante para respaldar tal efeito, € que, universalmente,
se acolhe o principio juridico segundo o qual tem-se de
proscrever 0  enriquecimento sem causa e,
consequentemente, desabona-se interpretagdo que
favoreca este resultado injusto, abominado pela
consciéncia dos povos.

Todavia, mesmo no caso de contrato nulo ou de
inexisténcia de contrato, pode tornar-se devido o
pagamento dos trabalhos realizados para a Administracao
ou dos fornecimentos a ela feitos, ndo com fundamento em
obrigacdo contratual, ausente na espécie, mas sim no
dever moral de indenizar o beneficio auferido pelo estado,
gue ndo pode tirar proveito da atividade particular sem o
correspondente pagamento®.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, igualmente, converge
com a ideia supratranscrita:

RECURSO ESPECIAL. LICITACAO. ANULACAO DO
CONTRATO EM VIRTUDE DE FALSIDADE
DOCUMENTAL. ARTS. 39 E 49 DO DECRETO-LEI N.
2.800/86. PRETENSAO DA UNIAO DE DEVOLUCAO DA
QUANTIA PAGA PELA OBRA EXECUTADA. NAO
CABIMENTO. PRECEDENTES. Do exame dos artigos 39
e 49 do Decreto-lei n. 2.800/86, vigente a época, conclui-
se que a anulacdo da licitagdo, com a consequente
nulidade do contrato opera efeitos ex tunc. No_entanto, a
Administracdo deve indenizar a empresa contratada

8 (Direito Administrativo Brasileiro, pag. 192, Ed. Rev. dos Trib. 10? ed, 1984).
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pela execucado de etapas das obras ajustadas até adata
da declaracdo de nulidade, ainda que a anulacdo do
contrato _tenha ocorrido _por utilizacdo de documento
fraudado pela empresa, como na hipdétese em exame.
Com__efeito, recebida a prestacdo executada pelo
particular, ndo _pode a Administracdo _se locupletar
indevidamente e, com fundamento _na nulidade do
contrato, requerer a devolucdo de valores pagos por
obras ja realizadas, o _gue configuraria _violacdo ao
préprio_principio_da moralidade administrativa (grifo
préprio). Precedentes. (Recurso Especial n° 408.785/RN).

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO
ESPECIAL. MA-FE. NULIDADE DO CONTRATO. DEVER
DE INDENIZAR POR PARTE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO INTERNO DO
ESCRITORIO DE ADVOCACIA DESPROVIDO. 1. E
pacifico nesta Corte, gue embora o_contrato realizado
com a Administracdo Publica seja nulo, por auséncia
de prévialicitacdo, o ente publico ndo podera deixar de
efetuar_ 0 _pagamento pelos servicos prestados ou
pelos prejuizos decorrentes da Administracdo, desde
gque comprovados, ressalvada a hipétese de ma-fé ou
de ter o contratado concorrido para a nulidade (grifo
préprio) (AgRg no Ag 1.056.922/RS, Rel. Min. MAURO
CAMPBELL MARQUES, DJe 11.3.2009; Agint noREsp.
1.410.950/SC, Rel. Min. REGINA HELENA COSTA, DJe
3.2.2017).

Assim, diante das nocfes até entdo perquiridas, é possivel depreender
algumas conclusdes.

A primeira delas é a ja assentada ideia de que havendo a execucédo de
obra, de servico ou de fornecimento de bens por particular — pessoa fisica ou
juridica — em proveito da Administracdo, independentemente de eventual
inconformidade com os ditames normativos, surgira a obrigacdo de indenizar o

terceiro, mediante uma espécie de contraprestacao diferida.
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Ademais, a constatacdo da boa-fé do particular sera condicdo para o
ressarcimento a ser concedido, pois, de acordo com a lei de regéncia, a nulidade
do contrato ndo pode ser a ele imputavel.

Por ultimo, sera dever da Administracao Publica, quando se deparar com
a situacdo excepcionalissima aqui tratada, disparar apuracdo de
responsabilidade daquele (s) que tenha (m) dado causa a ilegalidade.

Pois bem. Firmadas as premissas basicas sobre a questdo, passa-se a
avaliar o procedimento juridicamente adequado, consoante o ordenamento
juridico, jurisprudéncia e doutrina, para afastar a situacdo de débito do Poder
Publico com terceiro de boa-fé.

Nesse diapasdo, € o procedimento de reconhecimento de divida o
instrumento mais apropriado para abarcar pretensdes de ressarcimento, no caso
de anomalias verificadas na execucdo das despesas publicas. Inclusive, o
mencionado expediente ja foi referendado pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia — TCM/BA - em diversas ocasifes, destacando-
se:

Como visto, pois, 0 pagamento da indenizacdo dar-se-a
pelo procedimento de reconhecimento de divida (grifo
préprio). Nunca € demais lembrar que se trata de medida
de excec¢dao, pois constitui despesa que nao passou pela
formalizacdo necessaria e/ou ndo tem instrumento juridico
apto a Ihe dar amparo (Parecer n°® 01081-21).

Como o Ordenamento Juridico brasileiro ndo admite a
possibilidade de aditamento apds o término da vigéncia
avencada, cabera a Administracéo, pelo procedimento
de reconhecimento de divida, efetuar tal pagamento a
titulo _indenizatdrio, pois, do contrario, estar-se-ia
diante de enriguecimento indevido e ilicito do Ente,
situacdo que ndo se coaduna com 0S principios
norteadores da Administracéo Publica (grifo proprio), ao
passo que mantém-se necessaria, e obrigatéria, a
prestacdo de contas das atividades realizadas no periodo,

10
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para fins de monitoramento do cumprimento das metas
previstas no Plano de Trabalho (Parecer n°® 01128-22).

Portanto, cumprird a unidade administrativa que pretenda desfazer a
situacao de inadimpléncia com particular se valer de expediente que abrigue um
conjunto concatenado de atos para, ao final, verificando a presenca de todos os
dados necessarios — a seguir revelados -, firmar termo de reconhecimento de
divida.

Sendo assim, apresenta-se, a partir de agora, 0s elementos que,
necessariamente, deveréo integrar o procedimento de reconhecimento de divida
pelo Poder Publico.

a) Requerimento de pagamento, elaborado por pessoa fisica ou juridica,
com a exposicao dos fatos e fundamentos de seu pedido.

O processo administrativo de reconhecimento de divida sera iniciado em
virtude de pleito de particular, que deverd expor com clareza os fatos e

fundamentos de sua pretensao, assim como juntar documentacédo relacionada a

sua constituicdo juridica e representacao legal.

Deve ser exigido do solicitante o apontamento objetivo e detalhado de
qgual prestacdo realizou em favor da Administracdo Publica, enfrentando
aspectos relacionados ao tempo, lugar, 6rgdo administrativo beneficiado e
dimenséo do servi¢o ou fornecimento — ou, até mesmo, de obra.

Outrossim, o requerente devera acostar documentos comprobatoérios de
suas alegacdes, traduzidos por notas fiscais, contrato anterior — se existente -,
ordens de servicos ou fornecimento, além de qualquer informacdo que
demonstre a execucéo de atividade em proveito do Ente Publico.

b) Andlise, pela Administracdo Publica, da solicitacdo apresentada pelo
interessado e eventual justificativa para a ndo observancia dos requisitos

ordinarios para a contratacéao.

11
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Seréd essencial, ao receber pedido de pagamento por intermédio de
reconhecimento de divida ou denominacdo correspondente, que o Poder
Pulblico, através da unidade afeta a situacdo fatica suscitada pelo terceiro,
pronuncie-se sobre a pertinéncia, ou ndo, da demanda.

Assim, ndo reconhecido o débito pelo Ente Publico, naturalmente, a
pretensdo ndo podera prosseguir, sem prejuizo da utilizagdo, pelo particular, da
via judicial caso continue irresignado.

Contudo, na hipétese de aderéncia ao pedido formulado pelo
demandante, a Administracao Publica devera expor as razées que levaram a
inobservancia dos procedimentos regulares de contratacéo, caracterizando-se,
assim, a excepcionalidade e extraordinariedade da medida®.

Nesse diapasédo, a unidade administrativa revelara, por exemplo, se a
situacdo andmala decorreu de eventual emergéncia, falha administrativa
incomum ou de erro de planejamento orgamentério. Também devera esclarecer
0 motivo que impulsionou a eleicdo do prestador, além de apurar se as
guantidades por ele indicadas foram as efetivamente satisfeitas ou fornecidas,
atraveés de justificativa expressa e devidamente fundamentada.

Outro ponto de extrema relevancia no exame pela Administragéo Publica
diz respeito a avaliacdo do valor cobrado pelo particular. Assim, protestar-se-a
enfrentamento especifico e robusto sobre o tema, mediante comparacdo com
contratacdes anteriores realizadas por Entes Publicos — inclusive pelo proprio
Municipio de llhéus/BA -, cotacbes de precos, dentre outras fontes que deixem
inequivoca a inocorréncia de sobrepreco ou superfaturamento na execucéo da

prestacao.

9Veja-se que a Decisdo n°® 1.521/2002 — Plenéario do TCU deixa claro que o pagamento por indenizagéo n&o deve ser
reiterado e pratica comum nos 6rgdos administrativos : “Sendo assim, tendo em vista os indicios de pratica reiterada
de reconhecimento de dividas como forma de suprir o devido planejamento, principio administrativo esmiugado no art.
7° da Lei n° 8.666/93, propomos determinar ao INSS que evite a pratica de reconhecimento de divida, mantendo
devidamente formalizadas todas as suas relagbes contratuais.”

12
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c) Afericdo da boa-fé do credor.

Conforme ja anunciado, a boa-fé do pleiteante € condicdo legal para o
sucesso do pedido de ressarcimento.

A melhor doutrina se posiciona da seguinte forma:

“‘Outro angulo da questédo relaciona-se com a situacao
subjetiva do particular que participou da contratacéo
invalida com a Administracao. Afigura-se irrebativel que
a_indenizacdo a favor do particular, cujo patriménio
seja afetado por atuacdo indevida da Administracéo
publica, depende de suaboa-fé (grifo préprio). (...) Nesse
sentido € que se afirma que a boa-fé do terceiro
caracteriza-se quando nao concorreu, por sua conduta,
para a concretizacdo do vicio ou quando ndo teve
conhecimento (nem tinha condigcbes de conhecer) sua
existéncia. O particular tem o dever de manifestar-se
acerca da pratica de irregularidade. Verificando o defeito,
ainda que para ele ndo tenha concorrido, o particular deve
manifestar-se. Se ndo o fizer, atuara culposamente. Nao
podera invocar boa-fé para o fim de obter indenizacdo
ampla”®.

O Tribunal de Contas da Unido também caminha no mesmo sentido:

“‘Ademais, na hipétese de confirmar-se a inexequibilidade
dos precos ofertados, ndo podera a contratada pleitear
indenizacdo em face de eventual anulacdo do contrato,
pois, segundo o bom direito, ninguém pode beneficiar-se
da propria torpeza. Caso tenham sido ofertados precos
impraticaveis com o fito de ganhar a licitacdo e,
posteriormente, intentar a revisdo contratual, fica
comprovada a ma-fé da licitante, o que lhe retira o
direito a qualguer indenizacdo, em conformidade com
as disposicdes do paraqgrafo Unico do art. 59 da Lei n°
8.666/1993 (grifo proprio)*t”.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas: Lei 14.133/2021. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 1562 e 1563.
11 Acordao 148/2006.
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Dessa maneira, a presenca ou ndo da boa-fé do solicitante demandaréa
avaliacdo especifica da Administragdo Publica, em razédo do postulado, acima
transcrito, de que ninguém pode se beneficiar da prépria torpeza.

d) Confirmacédo, pelo setor responsavel pelo controle financeiro, da
auséncia de qualquer pagamento anterior em relagdo a cobranca levada a
efeito.

Considerando que é possivel cogitar a instauracdo de procedimentos
idénticos de cobranca, vale dizer, expedientes com 0 mesmo objeto caminhando
em marcha paralela, bem como a possibilidade da pretensdo ja ter sido
apresentada pelo requerente em sede judicial, € imprescindivel que o setor
competente verifiqgue a inocorréncia de adimplemento pretérito do valor
demandado.

Além disso, € recomendavel que seja exigido do solicitante declaracéo de
gue a divida cobrada néo foi objeto de pedido anterior, seja em sede judicial ou
administrativa.

e) Inocorréncia de prescricao.

Em conformidade com o Decreto 20.910/1932, as dividas passivas da
Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou acdo
contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza,
prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se
originarem.

Assim, verificada a superacédo daquele interregno - cinco anos contados
da circunstancia fatica em que se funde a cobranca — em relacdo ao pedido feito
pelo particular, a divida devera ser considerada prescrita.

f) Indicacdo da fonte de recursos orcamentarios apta a fazer frente a
despesa.

O setor competente devera enquadrar a despesa eventualmente devida

em dotacdo orcamentéria com ela compativel.

14
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Para tanto, verificara as circunstancias faticas narradas no procedimento,
indicando, por conseguinte, a correta classificacdo da despesa no planejamento
orcamentario e a existéncia saldo disponivel, de acordo com as disposicdes da
Lei 4.320/1964, Lei de Responsabilidade Fiscal e demais legislacBes afetas a
matéria orcamentaria.

g) Presenca de termo de reconhecimento de divida.

O procedimento deverd ser integrado por termo de reconhecimento de
divida, contemplando as informagdes principais sobre a demanda, quais sejam:
a) identificacdo do credor através de seu nome, CPF/CNPJ, endereco e demais
dados necessarios para individualizar a parte beneficidria do pagamento, assim
como do 6rgdo administrativo responsavel por reconhecer o direito ao
ressarcimento; b) fundamentacéo legal, com referéncia a Lei 4.320/1964 e a Lei
de Responsabilidade Fiscal, no minimo; c) especificacdo do objeto, mediante
descricéo clara e objetiva de como foi originada a despesa (prestacao de servico,
fornecimento de bens, etc.), com mencgao, inclusive, aos seus documentos
comprobatérios (notas fiscais, ordens de servico ou de fornecimento, etc.); d)
valor a ser adimplido; e) indicacdo da dotacdo orgcamentaria que suportara a
despesa; f) clausula de quitacdo plena, geral e irrevogavel da divida; Q)
assinatura do ordenador de despesa (autoridade competente) e do credor, com
data e local da realizacdo do ato; h) demais informacdes pertinentes, como, por
exemplo, a garantia pelo objeto prestado, na forma da legislacao pertinente;

h) Apuracdo de responsabilidade de quem deu causa a nulidade.

Apesar de eventual reconhecimento de divida pela Administracéo Publica,
com o posterior pagamento — que devera se atentar para as retencdes legais
aplicaveis -, a apuracéo de responsabilidade do agente que tenha dado causa a
situagdo de irregularidade é medida que se impde e devera ser levada a efeito
pelos 6rgados e agentes com atribuicdes correcionais.

15



e
v_"

"
% .
i) '

-

- Diario Oficial Eletrénico

a.

Poder Executivo

Ilhéus-Bahia

llhéus, 28 de Abril de 2025 — Diario Oficial Eletrénico| Edicdo n. 127, Caderno |.

Tal ideia é amplamente difundida em sede de controle externo. Senao
vejamos:

"Aplica-se multa por grave infracdo a norma legal quando
evidenciada situacao corriqueira de execucao de despesas
sem cobertura contratual e sem licitacdo. Nessa situacao,
constata-se que o gestor age, no minimo, com culpa in
eligendo na escolha de seus subordinados." (Acordao n.
1181/2012 — Plenério TCU).

"A realizacdo de despesas sem cobertura contratual é
irregularidade grave, que justifica a aplicacdo de multa aos
responsaveis, bem como julgamento pela irregularidade de
suas contas." (Acérddo n. 2515/2009 — Plenario TCU).

Nesse sentido, a Orientagcdo Normativa 04, de 01.04.2009
da Advocacia-Geral da Unido, reza que “A despesa sem
cobertura contratual devera ser objeto de reconhecimento
da obrigacao de indenizar nos termos do art. 59, paragrafo
anico, da lei n® 8.666, de 1993, sem prejuizo da apuracao
da responsabilidade de quem Ihe der causa.” (Parecer n.
1081-21 TCM/BA).

i) Juntada da coOpia do parecer normativo e do checklist devidamente

preenchido.

Devera ser colacionada cépia do opinativo referencial, sendo seguida pelo
correspondente atesto pela autoridade competente - se assim entender cabivel
e sob sua inteira responsabilidade - quanto a observancia e ao cumprimento
integral dos requisitos elencados nesta peca e pelo checklist, devidamente
preenchido, oriundo das orientagées do parecer normativo.

lIl - CONCLUSAO

Por todo exposto, ORIENTA esta Procuradoria, estritamente vinculada
aos aspectos juridicos, no que respeita a sistematica que devera ser observada
no bojo de procedimentos que veiculem pretensdo de reconhecimento de divida

pela Administracdo Publica, nos seguintes termos:
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a)

b)

d)

Incorporando o principio da vedagdo ao enriqguecimento sem causa
pela Administracdo Publica, assim como o postulado da moralidade
administrativa que rege o desenvolvimento das atividades publicas, a
legislacao previu a obrigacao de ressarcir o particular que tenha levado
a efeito prestacdo da qual o Poder Publico usufruiu, ainda que oriunda
de acordo viciado.

E o procedimento de reconhecimento de divida o instrumento mais
apropriado para abarcar pretensdes de ressarcimento, no caso de
anomalias verificadas na execucao das despesas publicas. Inclusive,
0 mencionado expediente ja foi referendado pelo Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia — TCM/BA - em diversas ocasides.
O processo administrativo de reconhecimento de divida sera iniciado
em virtude de pleito de particular, que devera expor com clareza os
fatos e fundamentos de sua pretensdo, assim como juntar

documentacéo relacionada a sua constituicdo juridica e representacéo

legal. Deve ser exigido do solicitante o apontamento objetivo e
detalhado de qual prestacdo realizou em favor da Administracéo,
enfrentando aspectos relacionados ao tempo, lugar, Orgéo
administrativo beneficiado e dimensao do servigco ou fornecimento —
ou, até mesmo, de obra. Outrossim, o requerente devera acostar
documentos comprobatorios de suas alegacfes, traduzidos por notas
fiscais, contrato anterior — se existir -, ordens de servigcos ou
fornecimento, além de qualquer informacdo que demonstre a
execucao de atividade em proveito do Ente Publico.

E essencial, ao receber pedido de pagamento por intermédio de
reconhecimento de divida ou denominacdo correspondente, que o
Poder Publico, através da unidade afeta a situagéo fatica suscitada

pelo terceiro, pronuncie-se sobre a pertinéncia, ou ndo, da demanda.
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e)

f)

9)

h)

Ndo reconhecido o débito pelo Ente Publico, naturalmente, a
pretensdo ndo poderd prosseguir, sem prejuizo da utilizacdo, pelo
particular, da via judicial caso continue irresignado.

Na hipétese de aderéncia ao pedido formulado pelo demandante, a
Administracdo Publica devera expor as razdes que levaram a
inobservancia dos procedimentos regulares de contratacéo,
caracterizando-se, assim, a excepcionalidade e extraordinariedade da
medida. Nesse diapasdo, a unidade administrativa revelara, por
exemplo, se a situacdo andmala decorreu de eventual emergéncia,
falha administrativa incomum ou de erro de planejamento
orcamentario. Também devera esclarecer o motivo que impulsionou a
eleicdo do prestador, além de apurar se as quantidades por ele
indicadas foram as efetivamente satisfeitas ou fornecidas, através de
justificativa expressa e devidamente fundamentada. Outro ponto de
extrema relevancia no exame pela Administracdo Publica diz respeito
a avaliacdo do valor cobrado pelo particular. Dessa maneira, protestar-
se-a enfrentamento especifico e robusto sobre o tema, mediante
comparagdo com contratagbes anteriores realizadas por Entes
Publicos — inclusive pelo proprio Municipio de Ilhéus/BA -, cotacdes de
precos, dentre outras fontes que deixem inequivoca a inocorréncia de
sobreprego ou superfaturamento na execucao da prestacao.

A presenca da boa-fé do solicitante — condicdo necesséria para o
sucesso de seu pedido - demandara avaliacdo especifica da
Administracéo Publica, em razdo do postulado de que ninguém pode
se beneficiar da prépria torpeza.

Considerando que € possivel cogitar a instauracdo de procedimentos
idénticos de cobranca, vale dizer, expedientes com 0 mesmo objeto

caminhando em marcha paralela, bem como a possibilidade da

18



e
. _'
P
]

(3

-

a.

- Diario Oficial Eletrénico

Poder Executivo

Ilhéus-Bahia

llhéus, 28 de Abril de 2025 — Diario Oficial Eletrénico| Edicdo n. 127, Caderno |.

)

K)

pretensao ja ter sido apresentada pelo requerente em sede judicial, &
imprescindivel que o setor competente verifique a inocorréncia de
adimplemento pretérito do valor demandado. Além disso, ¢é
recomendavel que seja exigido do solicitante declaracdo de que a
divida cobrada nao foi objeto de pedido anterior, seja em sede judicial
ou administrativa.

Em conformidade com o Decreto 20.910/1932, as dividas passivas da
Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer
direito ou acdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja
gual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos contados da data
do ato ou fato do qual se originarem. Assim, verificada a superagao
daquele interregno - cinco anos contados da circunstancia fatica em
gue se funde a cobranca — em relacdo ao pedido formulado pelo
particular, a divida devera ser considerada prescrita.

O setor competente deverd enquadrar a despesa eventualmente
devida em dotacdo orcamentaria com ela compativel. Para tanto,
verificara as circunstancias faticas narradas no procedimento,
indicando, por conseguinte, a correta classificacdo da despesa no
planejamento orcamentario e a existéncia de saldo disponivel, de
acordo com as disposicoes da Lei 4.320/1964, Lei de
Responsabilidade Fiscal e demais legislacbes afetas a matéria
orcamentaria.

O procedimento devera ser integrado por termo de reconhecimento de
divida, contemplando as informacdes principais sobre a demanda,
guais sejam: i) identificacdo do credor através de seu nome,
CPF/CNPJ, endereco e demais dados necessarios para individualizar
a parte beneficiaria do pagamento, assim como do 6érgao

administrativo responsavel por reconhecer o direito ao ressarcimento;
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i) fundamentacgédo legal, com referéncia a Lei 4.320/1964 e a Lei de
Responsabilidade Fiscal; iii) especificacdo do objeto, mediante
descricéo clara e objetiva de como foi originada a despesa (prestacéo
de servico, fornecimento de bens, etc.), com mencao, inclusive, aos
seus documentos comprobatérios (notas fiscais, ordens de servi¢o ou
de fornecimento, etc.); iv) valor a ser adimplido; v) indicacdo da
dotacdo orcamentaria que suportara a despesa; vi) clausula de
quitacdo plena, geral e irrevogavel da divida; vii) assinatura do
ordenador de despesa (autoridade competente) e do credor, com data
e local da realizagdo do ato; viii) demais informagdes pertinentes,
como, por exemplo, a garantia pelo objeto prestado, na forma da
legislacao pertinente;

Apesar de eventual reconhecimento de divida pela Administracao
Publica, com o posterior pagamento — que devera se atentar para as
retencbes legais aplicaveis -, a apuracdo de responsabilidade do
agente que tenha dado causa a situacao de irregularidade é medida
gue se imp0de e devera ser levada a efeito pelos 6rgaos e agentes com

atribuicdes correcionais.

m) Devera ser colacionada cépia do opinativo referencial, sendo seguida

pelo correspondente atesto pela autoridade competente - se assim
entender cabivel e sob sua inteira responsabilidade - quanto a
observancia e ao cumprimento integral dos requisitos elencados nesta
peca e pelo checklist, devidamente preenchido, oriundo das
orientacdes do parecer normativo.

Ressalve-se que a constatacdo de davida juridica especifica em feito
gue veicule pretensao de reconhecimento de divida, ndo esclarecida

na presente manifestacdo, permite, naturalmente, que o expediente
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seja remetido ao 6rgdo de assessoria juridica para apreciacao e

correspondente esclarecimento.

E o parecer. S.m.j.

IIhéus/BA, 08 de abril de 2025.

Michel Mendonca Ribeiro
Procurador-Geral do Municipio

Nos termos do art. no art. 55, da Lei
Municipal n°® 4.025/2019 (Lei
Organica da Procuradoria-Geral do
Municipio de llhéus), atribuo efeito
normativo ao presente parecer.

Valderico Luiz dos Reis Junior
Prefeito
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Anexo - CHECKLIST DOS FUNDAMENTOS PARA PROCEDIMENTO SIM  NAO
DE RECONHECIMENTO DE DiVIDA
1. Requisitos iniciais:

1.1 O particular apresentou requerimento formal de reconhecimento de divida?

1.2 O pedido esta devidamente fundamentado, com exposicdo clara dos fatos e motivos da
pretensédo?

1.3 Foram anexados documentos comprobatorios, como notas fiscais, contratos, ordens de servigo
ou fornecimento?

2. Andlise inicial pela Administragao Publica:

2.1 0O drgao competente analisou a pertinéncia do pedido?
2.2 Ha manifestagdo da unidade administrativa sobre a inexisténcia de pagamento anterior?
3. Justificativa da Administragao Publica:

3.1 Administracdo expds as razdes que levaram & inobservancia dos procedimentos ordinérios de
contratagdo?

3.2 Foi caracterizada a excepcionalidade e extraordinariedade da situagao?

3.3 Foi identificado o motivo da escolha do prestador?

3.4 Houve avaliagao do valor cobrado e sua compatibilidade com os pregos praticados no mercado?

3.5 Foram apresentados elementos que afastem a ocorréncia de sobreprego ou superfaturamento?
4. Comprovagao da boa-fé do requerente:

4.1 Foi analisado se o particular agiu de boa-fé na prestagao do servigo ou fornecimento?
4.2 Ha evidéncias de que o particular concorreu para a irregularidade?

5. Verificagao de procedimentos paralelos e prescricao:

5.1 Foi confirmada a inexisténcia de outros pedidos administrativos ou judiciais para a mesma
divida?

5.2 O requerente apresentou declaracdo de que a divida néo foi objeto de pedido anterior?

5.3 O pedido respeita o prazo prescricional de cinco anos previsto no Decreto 20.910/1932?

6. Indicacao da fonte de recursos:

22
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6.1 Foi identificada dotag&o orgamentaria compativel para pagamento da divida?

6.2 Ha saldo disponivel para fazer frente a despesa?

7. Elaboragéo do termo de reconhecimento de divida:

7.1 O termo de reconhecimento de divida € composto por:
7.1.1 Identificagdo do credor (nome, CPF/CNPJ, enderego e demais informagdes);
7.1.2 Identificagéo do érgéo administrativo responsavel pelo reconhecimento da divida;
7.1.3 Fundamentacao legal (Lei 4.320/1964, Lei de Responsabilidade Fiscal e demais normativos);
7.1.4 Especificacdo do objeto da divida (descri¢éo clara do servigo prestado ou bem fornecido);
7.1.5 Indicagao dos documentos comprobatorios anexados;
7.1.6 Valor total a ser pago;
7.1.7 Indicacao da dotagao orcamentaria;
7.1.8 Clausula de quitacao plena, geral e irrevogavel da divida;
7.1.9 Assinatura do ordenador de despesa e do credor, com data e local.
8. Apuragdo de responsabilidade administrativa:
8.1 O caso sera encaminhado para os 6rgaos de controle interno e correigéo?

9. Parecer e aprovagao:

9.1 Copia do parecer normativo foi anexada ao processo?

9.2 A autoridade competente validou e aprovou o reconhecimento da divida?

Autoridade responsavel
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