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PARECER REFERENCIAL PGE/MS/N° 003/2025'

Processo Administrativo n°: 77.007.589-2024
Interessada: Procuradoria-Geral do Estado de Mato Grosso do Sul (PGE/MS)

Assunto: Pagamento de indenizacdo pela aquisicdo de bens e/ou contratacédo de
servicos comuns sem cobertura contratual (reconhecimento de divida) — art. 149 da
Lei n® 14.133/2021.

Il OBJETO

O objeto deste Parecer Referencial € o pagamento de indenizagdo em razao de
aquisicao de bens e/ou contratagdo de servicos comuns sem cobertura contratual —
reconhecimento de divida, com fundamento no art. 149 da Lei n°® 14.133/2021.

Il QUANDO USAR ESTE PARECER REFERENCIAL

O Parecer Referencial é usado em questdes administrativas semelhantes,
quando é possivel seguir uma mesma orientagao juridica que dependa da simples
conferéncia de dados ou documentos do processo, como previsto no Regimento
Interno da PGE/MS (art. 12, Anexo VII, da Resolu¢cdo PGE/MS/n°® 194/2010).

O pagamento de indenizacdo pela aquisigdo de bens e/ou contratagcéo de
servicos comuns sem cobertura contratual € matéria comum em toda a Administragéo

Publica Estadual, o que atende aos requisitos para a elaboragcao do Parecer
Referencial.

Nos casos em que a solicitagdo administrativa se enquadrar na hipdtese de
aplicacao deste Parecer Referencial, ndo é necessaria a analise individualizada do
processo pelos 6rgaos da PGE/MS (art. 1° do Decreto Estadual n°® 15.404/2020).

Para tanto, a area técnica do 6rgao interessado deve:

(i) preencher a Lista de Verificagado (ANEXO I);

(i) atestar expressamente que o caso concreto satisfaz os termos deste
Parecer Referencial (ANEXO II);

(iii) usar a minuta do Termo de Reconhecimento de Divida (ANEXO III).

O Administrador deve juntar ao processo administrativo o Parecer Referencial
com ! ista de verificagdo devidamente preenchida e analisada pela area técnica do

v\

! Versao atualizada em linguagem simples com contetido idéntico ao parecer de 08 de maio de 2025.
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O uso do Parecer Referencial ndo impede que casos especificos, com
peculiaridades ou duavidas juridicas, sejam enviados a PGE/MS para analise
individual, se o Administrador considerar necessario.

Il QUANDO NAO USAR ESTE PARECER REFERENCIAL

Este Parecer Referencial NAO SE APLICA:

(i) ao reconhecimento de divida cujo valor total ultrapasse R$ 100.000,00
(cem mil reais) no mesmo exercicio financeiro, considerando o valor
total da divida®. Se ultrapassar o limite de R$ 100.000,00, é obrigatério o
envio do processo a PGE;

(i) aos casos em que o pagamento tenha ocorrido de forma extemporénea
(ap6s o fim da vigéncia do contrato) referente a servigo regularmente
executado dentro do prazo de vigéncia, pois essa hipotese nao caracteriza
pagamento sem cobertura contratual?;

(i) ao reconhecimento de divida para cobrir Despesa de Exercicio Anterior
(DEA) devidamente liquidada*;

(iv) ao pagamento de indenizagao referente a obras e servigos de engenharia;

(v) a débitos prescritos (passados 5 anos do fornecimento do bem ou da
prestacéo do servico).

.  ANALISE JURIDICA

As contratacdes publicas se submetem ao principio constitucional da licitagéo
(art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, regulamentado pela Lei n° 14.133/2021).

Nesse contexto, o contrato verbal com a Administracéo € nulo e sem efeito (caput
e paragrafo 2° do art. 95 da Lei n°® 14.133/2021).

A excecgao prevista no referido artigo ndo autoriza a realizagdo de despesas
habituais mediante contratacbes verbais, sendo cabivel apenas para despesas

2 Entende-se como valor total da divida a soma das obrigagdes de uma mesma relagao juridica de origem contratual, legal ou

outra. E proibida a fragmentagéo artificial de valores ou a abertura de varios processos com a mesma origem e credor para
enquadramento no limite estabelecido, ainda que esse valor corresponda a mais de uma nota fiscal, fatura, parcela contratual ou
obrigagdo sucessiva.

. Conforme precedente desta Procuradoria: PARECER PGE/MS/CJUR-FUNSAU/N°® 001/2024 (aprovado pela DECISAQO
PGE/MS/GAB/N°® 105/2024).

4 Comprovada a prestagéo do servigo por meio da nota fiscal e liquidada a despesa (arts. 62 e seguintes da Lei n® 4.320/64), o
pagamento é devido mesmo apods a extingdo do contrato. A auséncia de pagamento viola o art. 66 da Lei n® 8.666/93 e caracteriza
enriquecimento sem causa da Administragcdo Publica (art. 884 do Cédigo Civil), conforme PARECER PGE/MS/PAA/N° 023/2024,
aprovado pela Decisdo PGE/MS/GAB/N® 106/2024. Para a quitagéo, deve-se adotar a medida excepcional de reconhecimento
da divida, mediante processo especifico (art. 26 do Decreto-Lei Estadual n® 17/1979). E possivel emissdo de nota de empenho
pelo regime de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), na categoria de divida de exercicio encerrado, utilizando dotagéo do
orgamento atual (excegéo prevista no art. 37 da Lei Federal n° 4.320/64 e nos arts. 26 e 27, alinea “a”, do Decreto-Lei Estadual
n° 17/1979).

Av. Des. José Nunes da Cunha, Bloco IV, Parque dos Poderes, Campo Grande/MS, CEP 79.031-310, (67) 3318-2661 - www.pge.ms.gov.br



CJUR-SEL
Coordenadoria Juridica
_—_::latu Gr;ssp d; s”t da Procuradoria-Geral
uradoria-
rocdro Estr;?iu g do Estado na Secretaria
Executiva de Licitagdes

excepcionais, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU)5.

Contudo, mesmo os atos administrativos absolutamente nulos ou inexistentes
geram o dever juridico para o Estado, sob pena de violagdo dos principios da
moralidade administrativa, da responsabilidade do Estado e da vedagdo do
enriqguecimento sem causa.

Assim, se a Administragdo Publica descumprir as formalidades legais, ha
possibilidade juridica de adogéo das providéncias para reconhecimento de divida.

Nesse sentido, mesmo que o contrato administrativo seja nulo, a Administracéo
deve indenizar o fornecedor pelo que este houver executado até a data em que a
nulidade for declarada (art. 149 da Lei n°® 14.133/2021).

Portanto, mesmo sem contrato, a Administragcdo deve pagar ao particular pelos
bens fornecidos ou servigos prestados.

O Superior Tribunal de Justica (STJ)® ja decidiu que a auséncia ou a
irregularidade formal do contrato ndo afasta o dever da Administracdo de quitar os
débitos referentes aos bens fornecidos ou servigos efetivamente prestados.

Estabelecidas as bases tedricas, passa-se a detalhar os requisitos para
reconhecer a divida, conforme precedentes desta Procuradoria’.

a) Nao ocorréncia de prescrigao

A prescricao do débito ocorre “em cinco anos contados da data do ato ou fato do
qual se originarem” (art. 1° do Decreto n® 20.910/1932).

Para efeito deste Parecer Referencial, o prazo quinquenal (cinco anos) deve ser
contado a partir da data da entrega da mercadoria ou da concluséo do servigo.

Nos casos de obrigacdes continuadas ou sucessivas cumpridas em parcelas, a
prescricao deve ser contada individualmente a partir de cada entrega/fornecimento,
nos termos da jurisprudéncia do STJ2.

Qualquer duvida relativa a contagem do prazo de prescricdo, ou sua eventual
suspensédo ou interrupgao, devera ser submetida previamente a Procuradoria-Geral
% do Estado, ndo sendo possivel a utilizagcdo do Parecer Referencial.

- Acdrddo 1688/2008; Acoérddo 908/2008; Acérdao 1276/2008; Acérddo 1338/2010.
6 Agravo em Recurso Especial n® 2.612.080; Agravo em Recurso Especial n® 2.586.779.

\ z Parecer PAA n° 044/2017 - DEC GAB 350/2017; Parecer PAA n° 070/2017 - DEC GAB 376/2017; Parecer PAA n° 080/2017 -

DEC GAB 403-17; Parecer PAA n° 098/2019 - DEC GAB 187/2019; Parecer PAA n° 098/2019 - DEC GAB 187/2019; Parecer
PAA n° 090/2023 - DEC GAB 030/2024.

Ya

Sumula 85-STJ: Nas relagdes juridicas de trato sucessivo em que a Fazenda Publica figure como devedora, quando nao tiver

';;w,/ sido negado o proprio direito reclamado, a prescricdo atinge apenas as prestagdes vencidas antes do quinquénio anterior a
=X\ propositura da ag&o.

y,
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b) Comprovacao da entrega do bem ou da efetiva prestacido do servico e de
eventuais prejuizos suportados

E indispensavel comprovar que os bens foram fornecidos e/ou os servigos foram
prestados de forma satisfatéria. Para tanto, deverdo ser juntadas notas fiscais,
conforme jurisprudéncia do TCU®.

Caso exista, devera ser juntado, também, o contrato administrativo
vencido/expirado que originou o fornecimento do bem ou prestagéo do servigo.

Ademais, o agente publico responsavel pelo recebimento do objeto devera

apresentar:

(i) no caso de fornecimento de bens, documento relacionando os bens que
efetivamente foram fornecidos para a Administracdo, discriminando os
valores unitarios e globais, como foi realizada a fiscalizagdo dessa entrega
e demais elementos essenciais a apuragao das circunstancias e locais de
entrega dos bens;

(i) no caso de prestacao de servigcos, documento relacionando os servigos
que efetivamente foram prestados para a Administragao, discriminando em
que consistiu o servico, em qual local foi prestado, como foi executado,
quais os componentes dos custos, como foi realizada a fiscalizagdo dessa
execucao e demais elementos essenciais a apuragdo do tipo de servigco
prestado.

Caso o fornecedor alegue que sofreu prejuizos, também ¢é possivel o
ressarcimento, desde que devidamente comprovados e apurados, ndo sendo
suficiente a mera alegacgao. Além disso, os prejuizos nao podem ter sido causados
pelo proprio fornecedor.

c) Apresentacao de justificativas quanto a necessidade e essencialidade dos
bens/servigos

A autoridade competente devera apresentar justificativas quanto a necessidade
e essencialidade de o objeto ter sido fornecido sem cobertura contratual,
demonstrando que o nao fornecimento do objeto, em carater de urgéncia sem
cobertura contratual, causaria prejuizo para a boa gestéo publica.

Isso porque reconhecer uma divida sem cobertura contratual deve ser uma
situacdo excepcional e extraordinaria, devendo o érgao/entidade priorizar o
planejamento e a formalizagdo dos contratos. Nesse sentido, o TCU tem
.jurisprudénciam orientando os 6rgaos a evitar a pratica do reconhecimento de divida,

'\ 7

9 Acérdao 2414/2011.
10 pcérdsio 3176/2016.

Av. Des. José Nunes da Cunha, Bloco IV, Parque dos Poderes, Campo Grande/MS, CEP 79.031-310, (67) 3318-2661 - www.pge.ms.gov.br



R

CJUR-SEL
Coordenadoria Juridica
PM___—atnGrsss‘nd;Sut da Procuradoria-Geral
rocu:jr:E:tr:’; ®® | do Estado na Secretaria
Executiva de LicitagGes

PGE

cujo pagamento deve ter, entre outros, os seguintes atributos: excepcionalidade,
urgéncia, necessidade e importancia dos servigos prestados ou dos bens fornecidos.

Sobre o tema, & oportuno destacar que a doutrina'! afirma que as condi¢des

para o reconhecimento de divida s&o: a indicagdo da necessidade da contratacéo e
sua essencialidade.

Reconhecer que o objeto ndo é essencial ou necessario ndao impede a
indenizagdo da empresa, mas impde a abertura de processo administrativo para
apurar a ocorréncia de falta funcional e, em sendo identificado o dolo ou culpa, o
ressarcimento aos cofres publicos.

d) Apuracao do valor devido e demonstragao da proporcionalidade do custo
do servico e a sua compatibilidade, mediante pesquisa de mercado

Quanto ao valor da divida que se busca reconhecer, o érgao/entidade deve
demonstrar a compatibilidade do custo do servigo com o prego praticado no mercado,
nao podendo apenas aceitar o valor indicado como devido pela empresa.

Para tanto, devera ser realizada pesquisa de mercado correspondente ao
periodo objeto de cobranga administrativa, uma vez que o pagamento nao dispensa
a justificativa do preco (art. 11, lll c/c art. 72, VII, da Lei n°® 14.133/2021).

Assim, cabe ao gestor publico, quando necessario, negociar a redugéo do valor
cobrado para assegurar que a Administracdo Publica estd pagando o valor de
mercado. A comprovagcao deve se dar, preferencialmente, com base nas fontes e
parametros do Decreto Estadual n® 15.940/2022, justificando quando n&o for possivel
usa-los.

e) Demonstragio de boa-fé do fornecedor

Para prosseguir com o processo de pagamento por indenizagao, o gestor devera
comprovar a existéncia de boa-fé do fornecedor.

Comprovado o fornecimento dos bens ou que os servicos continuaram a ser
prestados, o ente publico tem o dever juridico de efetuar o adimplemento da divida
contraida em homenagem ao principio da boa-fé e da vedacao do enriquecimento
ilicito.

Acaso verificada hipotese de ma-fé ou de ter o fornecedor concorrido para
nuli do contrato, é assegurado tao somente o pagamento do custo basico do

5, TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagbes Publicas Comentadas. 15a. ed. So Paulo: Juspodivm, 2024, p.
632.
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