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O art. 60 da Lei n° 4.320/64 traz a previsdo de “é vedada a realizacdo de
despesa sem prévio empenho”. A vedagao legal € peremptdria, e ndo incomumente,
é interpretada de uma forma que torna irrealista sua aplicagao pratica.

E fundamental considerar, ao analisar as questdes aqui postas, que a Lei n°
4.320/64 é de 17 de marco de 1964: sdo mais de sessenta anos de vigéncia, com
relativamente poucas mudangas, e um acumulado de anacronismos com uma
realidade da Administragdo Publica que €, hoje, muito mais agil, digital e transparente.

Para oferecer uma interpretagdo que seja mais adequada aos tempos atuais do
referido dispositivo, precisamos responder a trés perguntas: O que é despesa? O que
€ empenho? E por que é importante que ele seja prévio a despesa? Para tanto, a lei
usa a expressao despesa com quatro significados diversos:

a) Na dimensdo de gestdo administrativa, embora apareca de maneira mais
escassa na lei, a expressao despesa deve ser lida como sinbnimo de encargo,
isto € de obrigacéo a ser adimplida pela Administragao.

b) Na dimensdo de gestdo orgamentaria, despesa é sinbnimo de rubrica
orcamentaria destinada a despesa;
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c) Na dimensao de gestao financeira, a expressao despesa é utilizada como
sinbnimo de dispéndio, isto €, de saida de recursos do caixa da entidade
publica;

d) Na dimensdo de contabil, a expressdo é utilizada para guiar o registro
contabil de fluxo de caixa ou de operagdes patrimoniais publicas, devendo ser
lida como registro a conta de despesa de modo a dar transparéncia e
regularidade contabil ao emprego de recursos publicos.

O empenho, no contexto normativo brasileiro, € “ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condigéo”.[ﬂ Aqui temos mais um dispositivo com redacao claramente
imprecisa, na medida em que manifesta ideia de que existem efeitos juridicos do ato
de empenhar que sejam relacionados com o universo obrigacional no qual a
Administragéo se insere.

Entretanto, a redagao legal que conceitua o empenho apenas faz sentido se
observada como um mecanismo de comunicagao entre as limitagdes inerentes a
execucao orcamentaria e suas consequéncias na execugao financeira do orgcamento.
O que o dispositivo quer dizer, em verdade, € que “0 empenho € o procedimento
administrativo, orgcamentario e contabil, mediante o qual se registra a utilizagdo de
parte do crédito orcamentario para realizacdo de determinada despesa”.[2]

O momento de realizagdo do empenho precisa guardar conexdo com O
desenrolar logico da gestdo administrativa, ja tendo o TCU reconhecido que
“caracteriza indicio de irregularidade na gestao orgamentaria e financeira a emissao
de nota de empenho antes da finalizacdo do processo de contratagéo”.[3] Ou seja, ha
um momento ideal para a realizacdo do empenho, que é entre a caracterizacido de
todos os elementos necessarios ao recorte do orcamento correspondente, mas antes
de efetuar-se qualquer demanda obrigacional para o credor da Administracao: apoés a
assinatura do contrato e antes da emissdo da ordem de fornecimento ou de servigo.

A pratica, entretanto, nem sempre permite que o mundo perfeito se materialize:
Os contratos nem sempre coincidem com o ano orgamentario (deixando periodos
contratuais para os quais sequer ha lei orgamentaria vigente na data de sua
assinatura); a Administragdo comumente precisa conviver com restricbes temporais
relativas a disponibilidade de saldos or¢gamentarios (s&o amplamente comuns as
liberagdes trimestrais ou quadrimestrais de saldos orgamentarios); isso sem falar nos
contingenciamentos ou outras formas de limitagdo a posteriori das disponibilidades
orcamentarias.

Quando a situacao ideal n&o for possivel, o que o artigo 60 da Lei n° 4.320/64
determina € a manutencdo de um paralelismo fundamental entre a dimensao
orcamentaria e a dimensao financeira da Administragao, de maneira que nao se
promova dispéndio de recursos (isto €, transferéncia de valores a terceiros) sem que
tenha havido, previamente, o destaque orgamentario por meio da efetivagdo do



empenho. E esse o objeto nuclear protegido pela vedacdo da despesa sem prévio
empenho.

A interpretacdo do artigo 60 da Lei n° 4.320/64, portanto, deve ser feita com
vistas a preservar a idéia fundamental de que “empenho é a deducédo do valor da
despesa a ser realizada da dotagdo consignada no orgamento para atender a essa
despesa”,[4] sem imputar irregularidades de forma indiscriminada as acgbes que
fazem parte do cotidiano da dindmica da Administragao Publica brasileira.
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