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O presente estudo analisa o tema das despesas publicas da virada dos exercicios finan-
ceiros, através da interpretacio sistematica e teleologica dos dispositivos constitucio-
nais e legais pertinentes a matéria (Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000;
Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964 e a Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho
de 1993), da doutrina atual e da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas da Unido
e o Paulista. Ao final, aponta solucdes praticas de cunho eminentemente gerencial,
dentro do campo do Direito, com énfase na conta especial “restos a pagar”.

This study examines the issue of public expenditure at the turn of the financial years
through systematic and teleological interpretation of the relevant matter (Comple-
mentary Law N° 101 of May 4, 2000 constitutional and legal provisions;. Federal
Law n° 4320 of March 17, 1964 and Federal Law n° 8,666 of June 21, 1993 ); the
current doctrine and the jurisprudence of the Federal Court of Auditors and the Pau-
lista Court of Auditors. At the end, pointing eminently practical solutions managerial
nature, within the field of law.

Palavras-chaves: Créditos orcamentarios. Dotacdo orcamentaria. Vigéncia dos con-
tratos administrativos. Restos a pagar. Ano civil.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho partiu da analise dos artigos 41 e 42 da Lei Complemen-
tar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), como mecanismos
de planejamento, controle de gastos e de programacio financeira da Administracdo

! Procuradora do Estado de Sao Paulo. Bacharel em Direito pela USP. Especialista em Direito Tributério
pela Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado.
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Publica, sob o enfoque de seu estudo em conjunto e no espirito da Lei n° 8.666, de
21 de junho de 1993, Lei de Licitagoes, que coibe realizacdao de despesas que com-
prometam orcamentos futuros, sem adequada programacao.

O orcamento publico tem sua vigéncia coincidente com o exercicio financei-
1o, havendo, portanto, um prazo em que as despesas devem ser feitas, que é o ano
civil (de 1° de janeiro a 31 de dezembro), de acordo com o art. 34 da Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964, diploma este que estabeleceu as normas gerais de Direito
Financeiro destinadas a elaboracio e controle dos orcamentos e balancos publicos.

Ja para a Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a duracdo dos
contratos celebrados pela Administragdo ficara adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentarios (artigo 57, caput), que sao anuais, somente se admitindo que
obras e servicos sejam licitados quando houver previsao de recursos que assegurem o
pagamento destas no exercicio financeiro em curso (artigo 7°, § 2°, incisos 11l e IV).

Ha, naturalmente, excecdes previstas tanto na Lei de Licitacdes, quanto na
propria Lei de Responsabilidade Fiscal, como no caso de servicos continuos ou na
transferéncia de parte do pagamento para o exercicio seguinte, desde que haja dispo-
nibilidade de caixa, ou ainda a promocio de empreendimentos cuja execucédo ultra-
passe os limites de um exercicio orcamentario, caso em que “.. o projeto deverd constar
do Plano Plurianual, de modo que os custos correspondentes jd se encontram previstos no
planejamento de médio e longo prazo do Estado.”

A regra basica, todavia, é a de que a vigéncia dos ajustes esta condicionada a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios.

As grandes duvidas, porém, concentram-se fora das hipoteses excepcionadas
pelalei. E o caso, por exemplo, das contratacdes por escopo, cuja execucao ultrapasse
o exercicio financeiro em que foram celebradas, cujos servicos néo sejam continuos,
que ndo representem despesas de investimento, ou relativas a projetos que néo este-
jam contempladas no Plano Plurianual.

Um contrato assim poderia ultrapassar 31 de dezembro do ano em que foi
celebrado se toda a despesa ja foi empenhada e esta onerando o orcamento deste exer-
cicio? Nesta hipdtese, o empenho da totalidade do valor do contrato prorrogaria “a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios™ E, na virada do exercicio financeiro,
o remanescente a pagar poderia ser incluido em “Restos a Pagar nao processados™

E em oposicao, ou seja, sendo desnecessario o empenho da integralidade do
valor da contratacdo, poderia ser inserida no contrato uma clausula resolutiva, con-
dicionando a continuidade da sua vigéncia a existéncia de recursos para a finalidade
na dotagdo or¢camentaria seguinte?

2 JUSTEN FILHO, Marcal, Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 13. ed., Sdo Paulo:
Dialética, 2009, p. 144.
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Seriam viaveis tais contratacdes? E se ndo o forem, de que modo os gestores
poderiam suprir as prementes necessidades da unidade pela qual sao responsaveis
nessa época do ano?

Ora, tomando-se as regras com rigidez excessiva nao se podera celebrar qua-
se nenhum contrato ao final dos exercicios financeiros. Sera isto que se deseja?

A questao nao é facil, mas é algo muito presente no dia-a-dia da Administra-
¢do Publica. Necessita ser estudada, sistematizada e equacionada, para que fique mais
clara para quem se preocupa em fazer uma boa gestdo da coisa publica.

Fato inconteste é que é necessario haver planejamento, controle e fiscaliza-
¢3o nos gastos publicos.

Na pratica, todavia, quem trabalha diretamente na area de gestdo publica
ou conhece um pouco dela, sabe que as leis orcamentarias demoram a ser aprovadas
pelas Casas Legislativas, que as dotacdes orcamentarias demoram a chegar a seus
destinatarios (entidades ou orgaos publicos), que recursos previstos e solicitados sio
contingenciados no inicio do exercicio financeiro pelo Executivo, sendo liberados
pouco a pouco e que, por tudo isso, fica dificil a programacdo de modo a distribuir,
ao longo de todo o ano, a realizacdo das despesas necessarias.

E o inevitavel acontece: as licitacdes acumulam-se no final do ano e acabam
ocorrendo sem planejamento e racionalidade, pois, a principio, ndo se pode jogar
para o exercicio seguinte a realizacdo daquela despesa, salvo nas excecdes ja mencio-
nadas e que serdo adiante tratadas.

Enfim, como agir, se aquele dinheiro que chegou de ultima hora ndo pode
ser utilizado apenas no ano seguinte? Afinal, o orcamento ¢ anual, iniciando-se em
1° de janeiro e terminando em 31 de dezembro. E o que nao for gasto, voltara para o
Tesouro. Ou seja, esta-se, decididamente, diante de um grande dilema.

Para a Administracdo Pablica em geral, as despesas aqui chamadas “da vira-
da”, ou seja, as compras e contratacdes, que tém que ser realizadas no final dos exer-
cicios financeiros, sdo um tema particularmente tormentoso, pois a0 mesmo tempo
em que a maquina administrativa ndo pode parar, face ao principio constitucional da
continuidade do servico publico, os prazos e os limites impostos pela lei tém que ser
respeitados e, no mais das vezes, o que seria para trazer organizacio e racionalidade
na gestdo publica, acaba por representar engessamento, paralisacao, obstaculos a ple-
na realizacdo do interesse publico.

Nesse cendrio, surgem os artigos 41 e 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
como mecanismos impositivos de programacéo financeira e limitacdo de empenhos
nos casos de insuficiéncia de recursos.

Estando ambos na mesma Secio VI, denominada “Dos Restos a Pagar”, o
artigo 41 tinha como finalidade cuidar mais diretamente dos chamados Restos a
Pagar. Foi vetado, mas mesmo assim permaneceu “vivo” como objeto de discussao
na doutrina, especialmente por conta de haver previsio a respeito do tema na Lei
4.320, de 17 de marco de 1964 que, como acima comentado, estabelece normas
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gerais de Direito Financeiro e que, embora “antiga”, continua muito atual e em
pleno vigor.

Ja o artigo 42 trata da vedacio aos Chefes dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio, seus respectivos 6rgdos e Ministério Publico (conforme definicdo de “o1-
gdos” contida no artigo 20 da LRF), de contrairem, nos ultimos dois quadrimestres
de seus mandatos, despesas que nio possam ser integralmente cumpridas dentro
dele, ou que tenham parcelas a serem cumpridas no exercicio seguinte sem que haja
disponibilidade de caixa.

Teoricamente, busca-se uma gestdo financeira responsavel, em que sio ve-
dadas as transferéncias de despesa de um exercicio para o outro sem que haja corres-
pondente recurso para salda-la, especialmente quando se tratar de final de mandato
eletivo, em que um mandatario poderia tentar deixar suas despesas, nao raro “eleito-
reiras”, para O S€u Sucessor.

Bésica sera a analise dos artigos da Lei de Responsabilidade Fiscal pertinentes
a matéria, em conjunto com o artigo 36 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964,
que traz justamente a defini¢do do que sdo Restos a Pagar, dentre outros dispositivos
do mesmo diploma legal, e o artigo 57 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que
limita a realizacdo das despesas em funcido do orcamento existente e em vigéncia.
Ademais, o estudo da jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, bem como da doutrina
desenvolvida a respeito do assunto.

Finalmente, para a correta leitura, compreensdo e aplicacio das normas
constitucionais e legais atinentes a espécie, serd necessaria, além de sua interpretacao
sistematica, uma breve analise historica da matéria, assim como os esclarecimen-
tos sobre o0s conceitos técnicos envolvidos na sua abordagem. E o que dard inicio a
exposicao.

2. CONCEITOS E NORMAS DE DIREITO FINANCEIRO APLICAVEIS A ESPECIE

O artigo 163, 1, da Constituicdo Federal assevera que lei complementar dis-
pora sobre financas publicas. O artigo 169 da Carta Magna, por sua vez, estabelece
que a despesa com pessoal de todos os entes federativos ndo podera exceder aos
limites estabelecidos em lei complementar.

Surge, neste toar, a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei
de Responsabilidade Fiscal ou, simplesmente, LRE

Pode-se dizer que esta Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
constitui, na verdade, uma suplementacéo a Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de
1964, que também estabelece normas gerais de Direito Financeiro.

Alias, muitos dos conceitos necessarios a correta compreensao da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, e com os quais se trabalhard mais adiante, estao justamente na
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Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964, norma juridica esta que, embora datada de
1964, é anterior ao periodo da ditadura militar e ndo se caracteriza como uma norma
autoritaria, muito menos de “de ocasido”, momentanea ou efémera. Ao contrario, ela
vem perdurando ao longo de mais de 40 anos, sendo até mesmo elogiada por doutri-
nadores das mais diferentes correntes.
Nesse passo, oportunos os comentarios de Eduardo Marcial Ferreira Jardim?
a respeito do relacionamento de ambas as leis enfocadas, frisando os propdsitos da
Lei de Responsabilidade Fiscal, embora criticando sua denominacao, pois, a seu ver,
o nome “Lei de Responsabilidade Financeira” talvez fosse mais adequado e compati-
vel com sua natureza:
Com efeito, debalde a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, e outros diplomas
supervenientes ja cuidassem do mesmo assunto, o controle orcamentario
ainda afigurava-se insatisfatorio e, por esse motivo, o referido diploma veio
a lume com o designio de redimensionar a transparéncia no gerenciamento
do orcamento. Sua denominacéo depara-se inadequada, pois tem por objeto
normas de direito financeiro e regras de responsabilidade civel, administrativa
e penal, ndo guardando, pois, qualquer nexo direto com o ambito fiscal. Por
isso, seria compativel com sua natureza a denominacéo Lei de Responsabilidade
Financeira.

Fato é que se buscou, com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, o
equilibrio das contas publicas, ou seja, entre as receitas e as despesas. O maior intuito
é que o ente federativo so gaste aquilo que efetivamente arrecadou. Ou, exemplifican-
do, que em uma conta simples de subtracio, receita efetivamente arrecadada, menos
as despesas efetivamente realizadas, chegue-se a resultado igual a zero.

Deve-se ter em mente uma época ndo muito distante em que, em razio das
contas publicas altamente desequilibradas, atingiram-se niveis inflacionarios quase
insuportaveis, gerando enormes endividamentos dos entes politicos. Assim, a esta-
bilidade daquelas contas era condicdo essencial para a estabilidade do padriao mo-
netario nacional que entdo surgiu (o chamado “Real”), e para a contencéo do déficit
publico.

De outro lado, a LRF também tem como objetivo a gestdo fiscal responsavel,
isto é, o agente publico ou o administrador da coisa publica, que cumpra o seu dever
funcional e aja com probidade, entendendo-se por responsavel aquele que assume
seus atos e omissdes e responde por estes e, entendendo-se por gestéo fiscal, a rea-
lizacio da receita e da despesa no sentido da correta preservacdo dos bens publicos.

Assim, no dizer de Flavio Cruz, contido nas paginas de apresentacio do livro
por ele coordenado para comentar a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964:

3 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira, Manual de Direito Financeiro e Tributdrio. 10 ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2009, p. 89/90.
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Compromissos assumidos no ambito das financas publicas internacionais
e outras varidveis politicas e socioecondmicas causaram forte determinacéo
do Poder Executivo federal no sentido de criar uma lei de conduta para a
administracao publica. O ponto preferido foi estabelecer limites para alguns
aspectos de gestdo e responsabilizar os dirigentes que se envolverem em
transgressoes e abusos. A lei de responsabilidade fiscal foi a denominacdo
assumida para tais mudancas.*

Para Mario Engler Pinto Junior, a Lei de Responsabilidade Fiscal “contribui
para o refinamento do quadro institucional orcamentdrio, embora o seu foco principal sejam
as finangas publicas sob a dtica da gestao fiscal responsavel.”

Em suma, a LRE como uma lei de conduta, visou trazer a Administracio
Publica, portanto, planejamento, organizacio na arrecadacio, controle, fiscalizagdo e
responsabilidade nos gastos publicos.

2.1 Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
Leis Orcamentadrias Anuais

Aideia de planejamento em matéria orcamentaria veio realcada na Constitui-
¢do Federal de 1988, mais precisamente no artigo 165, paragrafos 1°, 2°, 5° e 8°. Por
ela, os entes federativos sao obrigados a elaborar Planos Plurianuais (PP ou PPA), Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Leis Orcamentarias Anuais (LOA).

O Plano Plurianual (PP ou PPA) deve estabelecer as diretrizes, os objetivos
e as metas da Administracdo Publica (cada ente federativo elabora o seu, de forma
regionalizada), para as despesas de capital, e outras delas decorrentes, e para as re-
lativas aos programas de duracao continuada. E um plano de trabalho de governo,
onde sdo reunidas as acdes governamentais relativas as obras e investimentos pro-
gramadas para um periodo trienal de gestdo e ndo de um tnico exercicio financeiro,
como ocorre com o orcamento anual. A LDO, por sua vez, é elaborada anualmente,
e compreende as metas e prioridades da administracao publica para o exercicio sub-
sequente, orientando a elaboracio da LOA e escolhendo quais as parcelas do PP que
serdo objeto de execucdo no ano seguinte. Assim, a LOA, que também é um programa
de trabalho de governo, retine todas as acdes governamentais relativas as obras, aos

CRUZ, Flavio da (Coord). Comentarios a Lei n° 4.320 — Normas Gerdis de Direito Financeiro — Orcamen-
tos e Balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. 5. ed., Sao Paulo: Atlas, 2008,
apresentacao.

w

PINTO Jr, Mario Engler. Desafios para Ado¢éo do Orcamento Impositivo. In: Revista da Procuradoria da
Procuradoria Geral do Estado. Sao Paulo: n® 61/62, p. 78, jan/dez. 2005.
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investimentos e as prestacdes de servicos a serem executados pela Administracéo
durante aquele exercicio financeiro.

O orcamento publico nada mais é do que um documento oficial onde cons-
tam todas as receitas e todas as despesas de um determinado ente politico.

A proposito, vem bem a calhar o trecho a seguir transcrito de artigo publi-
cado em periodico eletronico, a medida que explica o porqué da denominacio do
orcamento como “lei de meios”:

O Estado sempre mantera sua atuacdo, interferindo através do orcamento
publico na economia com o fim de manté-la em funcionamento correto. O
orcamento, portanto, tem carater instrumental — por isso é chamado de ‘lei
de meios’ — e serve para sustentar a atuacdo e intervencdo concreta estatal.
Para tanto, devem ser analisadas algumas formas de intervencio e de atuacdo
que sdo custeadas pelas financas publicas e que possuem papel importante na
manipulagio da economia.®

Cuida-se de uma visdao mais holistica do orcamento, ou seja, enquanto ins-
trumento regulador da atividade estatal e, a0 mesmo tempo, regulador da atividade
economica.

Ele possibilita, de fato, um maior controle do Poder Legislativo e da cole-
tividade (conforme artigos 48 e 48-A da LRF) sobre o Executivo. E ainda deve ser
considerada, para esta colocacdo, a importancia da anualidade orcamentaria como
facilitadora desta fiscalizacdo, pois renova ano a ano o planejamento, a execucio e
o controle, racionalizando a atuacéo desses dois Poderes, cada qual na sua esfera de
competéncia.

A pergunta que fica é se o orcamento tem carater apenas autorizativo em rela-
¢do as despesas nele previstas ou se haveria imposicéo legal para sua efetiva realizacao.

Mario Engler Pinto Junior faz esta indagacéo, tratando ele mesmo de respon-
dé-la, afirmando que o entendimento juridico predominante é o de que nao ha im-
posicéo legal para a efetiva realizacdo das despesas nele previstas, tendo o orcamento
carater apenas autorizativo. Sua explicacdo é a seguinte:

A existéncia de dotacdo orcamentaria é condicdo necessaria (embora nio
suficiente) para a assuncio de obrigacdo de pagamento pela Administracio
publica (direta, autarquica e fundacional), conforme sugerem os dispositivos
da Lei n°® 4.320/64, ao exigirem o prévio empenhamento da despesa, nos
limites dos créditos concedidos. O ato administrativo de empenho pressupoe
a identificacéio da dotacdo orcamentaria que ira suportar a despesa, seguida da
sua reserva formal para aquela finalidade.

© KANAYAMA, Rodrigo Luis. Os efeitos da despesa publica na economia: uma visdo com fundamento no
Direito Financeiro contemporaneo. Biblioteca Digital Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 6, n° 24, out./dez. 2008. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.br>. Acesso em: 26
dez. de 2009.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.343a386



350 Vera Wolff Bava Moreira

A Lei de Responsabilidade Fiscal segue a mesma estrutura logica, reforcando
a idéia da existéncia de previsio orcamentdria para realizacdo de qualquer
tipo de despesa, ndo s6 quando tenham por objeto a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento da acdo governamental, mas também quando consideradas
obrigatorias e de carater continuado. O artigo 16 induz o conceito de adequacéo
orcamentdria, assim entendida a despesa objeto de dotacdo especificae suficiente,
ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que, somadas todas
as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa
de trabalho, néo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio.
No caso da despesa obrigatoria de carater continuado referida no artigo 17,
além dos requisitos previstos no artigo 16, faz-se necessario comprovar a
origem dos recursos para o seu custeio, ou seja, que a nova despesa gerada
podera ser suportada nos exercicios subsequientes em que subsistir a respectiva
obrigacdo de pagamento, pelo aumento de receita ou pela reducdo permanente
de despesa.”

E conclui seu raciocinio dizendo que:

o efeito mandatorio da previsio de gasto contida no or¢amento publico ocorre
excepcionalmente em relacio as dotacdes para pagamento de precatorios
judiciais, conforme disposto no artigo 100 da Constituicao Federal.®

2.2 Execucdo orcamentdria

Apos a apresentacdo do conceito de orcamento e os diversos enfoques sobre
a sua natureza juridica, pode-se dizer que os atos que estdo compreendidos na exe-
cucdo orcamentaria sdo: de um lado, todos os atos praticados durante as trés fases
ou estagios da execucdo da receita (lancamento, arrecadacio e recolhimento) e, de
outro lado, todos os atos referentes as trés fases ou estagios da execucéo (realizacdo)
da despesa (empenho, liquidacio e pagamento). Anualmente, ao final dos exercicios,
¢é editado um decreto de encerramento orcamentario e, no inicio de cada exercicio,
um decreto de execucdo orcamentaria. Eles regulamentam os procedimentos de en-
cerramento e execucao, datas e prazos para a realizacdo dos atos necessarios a gestao
orcamentaria.

A Lein®4.320, de 17 de marco de 1964 utiliza-se de dois regimes juridico-
-contabeis denominados regime de caixa e regime de competéncia para identificar a
qual exercicio financeiro pertence cada receita e cada despesa. Em verdade, diz-se

7 PINTO Jr, Mario Engler. Desafios para Adocao do Or¢amento Impositivo. In: Revista da Procuradoria da
Procuradoria Geral do Estado. Sao Paulo: n® 61/62, p. 79/80, jan/dez. 2005.

8 Ibidem, p. 80.
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que o regime adotado no Brasil é um regime misto, pois vale o regime de caixa para
as receitas e o de competéncia para as despesas.

Assim, nas palavras de Afonso Gomes Aguiar, “[...] pertence ao exercicio finan-
ceiro a receita nele arrecadada, ndo se levando em consideragdo a época, o exercicio em que
ela se gerou, mas sim a data de sua efetiva arrecadacdo.”™ Ja a despesa, por conta de seu
regime de competéncia, pertence ao exercicio em que foi empenhada, nao importan-
do a data de seu pagamento, mas o exercicio em que foi criada.

2.3 Despesas puiblicas

Para este trabalho, interessam, basicamente, as despesas.

Sabe-se que as despesas ptblicas possuem, na doutrina, varias classificacoes.
Nao sera necessario comentar sobre cada uma delas, porquanto a op¢ao aqui feita foi
pela classificacdo dada pela Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964.

Segundo referida Lei, a despesa publica subdivide-se em despesas correntes e
despesas de capital. Estas tltimas sio aquelas que tém como contrapartida o ingresso
de um bem de capital, ou seja, ha aumento do patriménio na propor¢io do que foi
gasto. Ja as despesas correntes sio aquelas realizadas na manutencéo dos 6rgaos para
a prestac@o dos servicos publicos.

Dentro destas chamadas correntes, por sua vez, subdividem-se as despesas
de custeio, aquelas que tém como objetivo manter o aparelhamento administrativo
no servico prestado a coletividade (material de consumo, despesas de pessoal, con-
tratacdo de servicos, etc.), bem como as transferéncias correntes, que sio as dotagoes
transferidas de uma entidade de direito publico a outra, com o objetivo de auxiliar
esta tltima na manutencéo de seus respectivos 6rgaos, ou seja, para atender as despe-
sas correntes desta (entram aqui as subvencoes e as contribuicoes).

Importante observar que toda despesa publica depende de autorizacao legal
e de ato do administrador autorizando a sua realizacdo. E o que dispée o artigo 15 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, quando descreve quais sdo as despesas consideradas
autorizadas, regulares e nao lesivas ao patrimonio publico.

E, mais uma vez fechando o leque tematico, vamos nos circunscrever a sub-
divisao “despesas de custeio”.

Séo trés os atos constitutivos do procedimento administrativo denominado
realizacdo da despesa putblica: o empenho, a liquidacdo e o pagamento.

E o0 que é que se entende por empenho de despesa?

9 AGUIAR, Afonso Gomes de. Lei de Responsabilidade Fiscal — Questdes Prdticas. 2.ed., Belo Horizonte:
Foérum, 2006, p. 67.
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Diz o artigo 58, da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que empenho “¢
o ato emanado da autoridade competente que cria para o Estado a obrigacao de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condicao”. Ou seja, é espécie de ato juridico e, como tal,
pressupde-se que tenha sido editado por agente capaz (quem esteja legalmente instalado
nas funcoes de ordenador de despesa, na forma do artigo 80, § 1°, do Decreto-lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967); tratando de objeto licito (obrigacio contraida decorrente de
situacdo amparada por lei), obedecendo a forma prescrita ou ndo defesa em lei (forma es-
crita) e criando, assim, direitos e obrigacoes para as partes envolvidas (natureza bilateral).

Entre o empenho da despesa e o seu efetivo pagamento ha, como se viu, o
ato da liquidacdo da despesa, que ¢ o estagio da realizacdo da despesa que tem como
objetivo apurar se o contratado cumpriu totalmente sua obrigacao.

Assim, se empenho é o ato da autoridade administrativa que cria a obrigacéo
financeira para ser paga, liquidacéo ¢ a verificacdo, a constatacio na forma da lei de
que o material foi entregue ou que o servico foi devidamente prestado e que, por-
tanto, pode-se atestar o quanto deve ser pago e para quem deve ser pago. Por fim,
o terceiro estagio do procedimento que é o pagamento propriamente dito, ou seja, a
extinc¢do da obrigacdo por parte da Administracao.

Somente, portanto, quando concretizados os trés atos constitutivos da realiza-
¢do da despesa publica é que se pode chamar um gasto publico de despesa realizada.

E mais, pelo que se depreende das regras financeiras aqui analisadas, ao
menos em tese, deve a Administracdo Publica nao somente empenhar, mas também
liquidar e pagar a despesa dentro do respectivo exercicio financeiro, ou seja, até o dia
31 de dezembro de cada ano. E o que ensina Afonso Gomes de Aguiar.'®

A regra é, portanto, a de que o pagamento se dé no mesmo exercicio em que
a despesa foi empenhada. Porém, por vezes pode ocorrer de uma despesa empenhada
ndo vir a ser paga até 31 de dezembro. O valor do débito do Poder Publico, neste
caso, sera lancado (inscrito), com a devida motiva¢do, em uma conta especial chama-
da “Restos a Pagar”, para ser a obrigacdo (pagamento) extinta no exercicio seguinte.

Mais uma vez recorrendo as licdes de Afonso Gomes de Aguiar:

Saiba-se, pois, que o arrolamento de débitos financeiros decorrentes de despesa
empenhada e ndo paga até o final do exercicio, na conta Restos a Pagar, é
um artificio que a legislacdo criou como solucdo de pagamento para aqueles
gastos que, excepcionalmente, ndo foram pagos dentro do exercicio de sua
competéncia. E, assim, uma forma de excepcionalidade encontrada pela lei
para dotar a Administracdo Publica de mecanismo necessario a solucionar
questoes dessa natureza.'!

10 AGUIAR, Afonso Gomes de. Lei de Responsabilidade Fiscal — Questdes Prdticas. 2.ed., Belo Horizonte:
Foérum, 2006, p. 213.

" 1dem.
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E o exame desse ponto, “Restos a Pagar”, enquanto exce¢éo a regra do paga-
mento ter que ocorrer no mesmo exercicio em que a despesa foi empenhada, apresen-
ta-se como imprescindivel para o prosseguimento e conclusao deste trabalho.

3. DOS RESTOS A PAGAR

Conforme ja mencionado, Restos a Pagar é a denominacdo de uma conta espe-
cial onde sdo arrolados débitos financeiros decorrentes de despesa empenhada e nio paga
até o ultimo dia do exercicio.

Utilizando, mais uma vez, as palavras de Afonso Gomes Aguiar'?, esta conta es-
pecial “[...] éum artificio que a legislacdo criou como solucdo de pagamento para aqueles gastos
que, excepcionalmente, ndo foram pagos dentro do exercicio de sua competéncia”.

Dentre os Restos a Pagar, distinguem-se os processados (ou liquidados), dos nao
processados (ou nao liquidados). Os processados sao aqueles em que ja houve o recebi-
mento do material, da obra ou do servico (e ainda que estes venham a se consumar apds o
encerramento do exercicio de origem da obrigacdo), mas o pagamento é transferido, justi-
ficadamente, para o exercicio seguinte. Ja os néo processados sio aqueles provenientes da
despesa simplesmente empenhada, em que o fornecedor do 6rgio publico néo entregou
a mercadoria, nem forneceu o servico, ou seja, caso em que néo houve liquidacio. Nesta
segunda hipotese, ha quem sustente que poderia e deveria a Administracdo cancelar o
empenho, uma vez que néo ha direito liquido e certo do credor ao recebimento.

Mas fato é que a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 expressamente alberga
estas duas situacoes, ao conceituar Restos a Pagar como despesas legalmente empenhadas
e ndo pagas até o final do exercicio, distinguindo-as ainda entre processadas e ndo proces-
sadas, ou seja, conforme estejam, ou nio, liquidadas.

“Ial distingao faz com que o administrador puiblico dé prioridade ao pagamento de Res-
tos a Pagar relativamente as despesas processadas no exercicio anterior.”, pois se pressupoe
que se tratem de empenhos de contratos que se encontram em execucio, nao existindo,
ainda, o direito liquido e certo do credor.

Importante, todavia, realcar que em ambos os casos a despesa tem que ter sido
legalmente empenhada. Despesa legalmente empenhada é aquela que “.. para sua realiza-
cdo, existe no momento do empenho da despesa, ndo sé a autorizacdo do crédito orcamentdrio

12 AGUIAR, Afonso Gomes. Lei de Responsabilidade Fiscal. Questoes Praticas. 2. ed., Belo Horizonte: Fo-
rum, 2006, p. 213.

13 CRUZ, Flavio da (Coord). Comentdrios a Lei n° 4.320 — Normas Gerais de Direito Financeiro — Orcamentos
e Balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. 5. ed., Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 75.
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com saldo suficiente para atendé-la, como, também, a existéncia dos recursos financeiros, e
em montantes suficientes para saldda-la”.**

Anteriormente a edicdo da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, ndo se
exigia a efetiva disponibilidade financeira para a realizacéio de despesas.

E o que nos conta Afonso Gomes Aguiar:

Porém, corrigindo erro do passado, quando aquela legislacdo submetia o em-
penho de despesa apenas a existéncia da autorizacao de crédito orcamentario,
com saldo suficiente para atendé-la, sem, contudo, esbocar o menor cuidado
com a existéncia das disponibilidades financeiras correspondentes, a Lei n°
4.320/64 instituiu uma programacio financeira, impondo, ao Poder Executi-
vo, a obrigacdo de aprovar um quadro de quotas trimestrais para as despesas
que cada unidade orcamentaria fica autorizada a utilizar, com a finalidade de
assegurar a estas, o momento certo, a soma das disponibilidades financeiras
suficientes a execuc¢do dos seus programas, e de manter, dentro da medida do
possivel, o equilibrio entre a despesa de fato realizada e a receita efetivamente
arrecadada. (arts. 47/50).

A partir de 1° de janeiro de 1965, data em que a Lei n°® 4.320/64 entrou em
vigor, s se poderia empenhar qualquer despesa, se as correspondentes dispo-
nibilidades financeiras ja se encontrassem depositadas na conta bancaria aberta
em nome de cada unidade administrativa ou unidade orcamentaria, a sua in-
teira disposi¢éo e obedecidos os limites destes depositos.|[...] O certo é que, se
tivessem as Administracdes Publicas aplicado corretamente as disposicdes da
lei em referéncia, nunca se teria realizado o arrolamento, como Restos a Pagar,
de despesas que ndo contassem com suas respectivas disponibilidades finan-
ceiras, em Caixa, desde o momento de sua criacdo, em montantes necessarios
a0s seus pagamentos, em razio do que, nio se teria, também, a divida publica
que se tem na atualidade.”

Em uma interpretacdo literal, portanto, do regramento atualmente em vi-
gor “[...] a inscri¢do de débitos em restos a pagar so é possivel legalmente, em qualquer
época e exercicio, quando comprovada a existéncia de disponibilidade financeira.”®

A inscricdo em Restos a Pagar, sem atender a tais requisitos, é geradora de
divida publica e desequilibrio de contas, dai o porqué do cuidado que hoje tanto o
legislador (ao aprovar as leis), quanto o administrador (ao sancioné-las e, depois,
ao aplica-las) tomam em relagdo ao assunto.

14 AGUIAR, Afonso Gomes de. Lei de Responsabilidade Fiscal — Questoes Prdtica. 2.ed., Belo Horizonte:
Férum, 2006, p. 219.

15 Thidem, p. 216 a 218.
16 Thidem, p. 209.
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Ao ver de Afonso Gomes de Aguiar, entretanto, a Lei n° 4.320, de 17 de mar-
co de 1964, até hoje, continua sendo mal compreendida e incorretamente aplicada.

Continuaram as Administracoes Publicas a empenhar suas despesas funda-
mentadas, apenas, na existéncia das autorizacdes de créditos orcamentarios,
com saldos suficientes para atendé-las. Com isso, deu-se continuidade a re-
alizacdo de despesas sem a efetiva existéncia dos recursos financeiros ne-
cessarios aos seus pagamentos, bem como depois de encerrado o exercicio
financeiro, o arrolamento dessas despesas como Restos a Pagar.!”

Com efeito, o artigo 41 da LRE que tratava diretamente dos Restos a Pagar,
foi vetado. Porém, néo obstante o veto, permaneceu intacta a previsio a seu respei-
to no Relatorio de Gestao Fiscal (artigo 55, inciso 111, da LFR) que deve ser emitido,
ao final de cada quadrimestre, pelos titulares dos Poderes e orgaos referidos no
artigo 20, do mesmo Diploma Legal.

Em tal Relatorio, deverdo constar as despesas inscritas em Restos a Pagar:
tanto as empenhadas e liquidadas, quanto as empenhadas e nao liquidadas (e aqui
se faz referéncia ao artigo 41, inciso 1I), as empenhadas e nao liquidadas inscritas
até o limite do saldo da disponibilidade de caixa e, finalmente, as ndo inscritas por
falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados.

Ou seja, na pratica, vé-se que continuam a ser realizadas inscricdes em
Restos a Pagar de despesas empenhadas com fundamento apenas na existéncia
de créditos orcamentarios com saldos suficientes para atendé-las, mas sem a efe-
tiva existéncia de recursos financeiros necessarios ao pagamento. Tanto é assim,
que a propria Lei de Responsabilidade Fiscal prevé a hipotese no artigo 55 acima
mencionado.

Desde a entrada em vigor da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, toda-
via, como ja explicado, nao mais deveria ser assim.

As razdes do veto presidencial ao artigo 41 da Lei de Responsabilidade
Fiscal concentraram-se justamente no fato de que ele, nao obstante cuidar de
medidas voltadas a conter o endividamento publico, permitiria a inscricdo de
despesas sem condiciona-las a existéncia de recursos em caixa, pratica que, nos
termos da justificativa contida no proprio veto, fere o principio do equilibrio fis-
cal, cria transtornos para a execucdo do orcamento e, em ultima andlise, ocasiona
crescimento da divida publica.

7 Ibidem, p. 217.
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A seguir, transcrever-se-a dispositivo vetado, de modo a melhor esclarecer
o que até aqui foi comentado e considerado:

Secao VI
Dos Restos a Pagar

Art. 41. (VETADO) Observados os limites globais de empenho e movimentagdo
financeira, serdo inscritas em Restos a Pagar:

1 - (VETADO) as despesas legalmente empenhadas e liquidadas, mas nao pagas
no exercicio;

11— (VETADO) as despesas empenhadas e nao liquidadas que correspondam a
compromissos efetivamente assumidos em virtude de:

a) (VETADO) normas legais e contratos administrativos,

b) (VETADO) convénio, ajuste, acordo ou congénere, com outro ente da Fede-
racdo, ja assinado, publicado e em andamento.

§ 1° (VETADO) Considera-se em andamento o convénio, ajuste, acordo ou
congénere cujo objeto esteja sendo alcancado no todo ou em parte.

§ 2° (VETADO) Apos deduzido de suas disponibilidades de caixa o montante
das inscricoes realizadas na forma dos incisos I e II deste artigo, o Poder ou
orgio referidos no art. 20 podera inscrever as demais despesas empenhadas,
até o limite do saldo remanescente.

§ 3° (VETADO) Os empenhos nio liquidados e néo inscritos serdo cancelados.

Houve o veto deste dispositivo, mas permanecem plenamente vigentes,
cuidando dos Restos a Pagar, os conceitos, regras e critérios estabelecidos pela Lei
n°® 4.320, de 17 de marco de 1964. Persistiu, outrossim, o artigo 42, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a respeito do qual se tratara mais adiante. Por meio dele,
enfatiza-se a idéia que ja vem prescrita em lei, como se viu, desde 1965, de que
so se pode deixar pendente para o exercicio subsequente, a despesa que puder ser
efetivamente saldada, ou seja, para a qual houver disponibilidade de caixa, nao
bastando a previsdo orcamentaria.

E verdade que o artigo 42 cuida apenas da limitacao de gastos a serem fei-
tos nos ultimos oito meses do ultimo exercicio dos mandatos eletivos. Todavia, ao
menos teoricamente (ja que na pratica, como demonstrado, nem sempre a regra é
rigidamente seguida), conclui-se pelas informacdes ja trazidas que o mandamento
vale para todos os exercicios financeiros, até porque a inscricio de despesas em
Restos a Pagar pressupde que estas tenham sido legalmente empenhadas e, por
legalmente empenhada entende-se a despesa para a qual haja simultaneamente o
“orcamentario” e o “financeiro”.

Uma coisa, portanto, é a autorizacdo do crédito orcamentario com saldo
suficiente para atender a despesa (vulgarmente chamado de “orcamentario”), outra,
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bem distinta, é a existéncia de recursos financeiros em montantes suficientes para
salda-la (“financeiro”).

E é interpretacio dominante nos Tribunais de Contas Estaduais a impossi-
bilidade do cancelamento de empenhos ou de valores inscritos em Restos a Pagar
relativos a despesas liquidadas, salvo se cancelada também a obrigacdo correspon-
dente junto ao credor, por devolucdo de materiais em virtude de desconformidade,
ou outro caso que se assemelhe.

Mas ha também aqueles doutrinadores que entendem que o cancelamento
de empenhos nao caracteriza anulacéo, tratando-se apenas de ajuste orcamentario no
qual, “[...] ao ser evitada a inscricdo em Restos a Pagar, os valores forcosamente comprome-
terdo o orcamento (ja aprovado) do exercicio seguinte, a medida que serdo reempenhados
conforme disponibilidade de caixa.”® .

Na verdade, por este prisma, valores ndo inscritos em Restos a Pagar, ou
cancelados, correspondentes ao exercicio anterior, acabam por comprometer o orca-
mento do préximo exercicio, na medida em que reempenhados na rubrica “despesas
de exercicios anteriores”.

Em suma, o que se observa na Administracdo Publica é que os gestores bus-
cam efetivamente cumprir os dispositivos da LRF relacionados com o controle orca-
mentdrio e financeiro, até por que estdo submetidos aos 6rgdos de controle interno
(auditorias internas, por exemplo) e externo (dos Tribunais de Contas) e a fiscalizacdo
¢ hoje muito mais apurada. Todavia, neste esforco de pleno cumprimento de regras,
muitas vezes se deparam com dificuldades na conciliacio entre estas e as efetivas
necessidades da sua respectiva unidade de despesa.

Assim, pergunta-se: sera que a teoria imposta pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, na situacao, corresponde exatamente a realidade do dia a dia da Administracdo
Publica?

Talvez, por se cuidar de uma norma de conduta para a Administracdo Publi-
ca, as regras impostas aos gestores sejam mais rigidas mesmo, engessando, por vezes,
a atividade administrativa. Porém, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo pode ser in-
terpretada sozinha. Referido Diploma tem que ser interpretado em conjunto com as
outras leis financeiras pertinentes, a fim de que as situacdes aqui enfocadas tenham
um melhor equacionamento. Vista assim isoladamente, portanto, a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal ndo consegue trazer maiores luzes para a solucdo dos problemas aqui
colocados.

O topico a seguir, destarte, visa demonstrar de que forma a interpreta-
cdo sistematica e teleologica das normas financeiras pode auxiliar na tarefa. Elas

18 CRUZ, Flavio (Coord.). Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 5. ed., Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 170.
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ampliam bastante as alternativas de raciocinio nas situacdes concretas de conflito
aqui apresentadas.

Antes, porém, de partir para as tentativas de conciliacdo destas situacoes com
as regras postas em nosso ordenamento juridico, é necessario um maior aprofunda-
mento da exposicdo das demais normas juridicas relativas ao assunto.

Somente assim sera justo e eficaz o confronto entre a pratica (situacdes con-
cretas) e a teoria (normas juridicas que regulam a atividade administrativa).

4. A LEI FEDERAL N° 4.320/64: OS DECRETOS DE EXECUCAO ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA E AS LEIS ESTADUAIS PAULISTAS N° 10.320/68 E N° 13.578/09

4.1. A Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964

De acordo com o inciso I, do § 9° do art. 165, da Constituicdo Federal,
a lei complementar devera dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os
prazos, a elaboracdo e a organizacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Orcamentéria Anual.

Pode-se dizer que, na falta da edicdo de tal “lei complementar”, a Lei fe-
deral n° 4.320, de 17 de marco de 1964, embora ordinaria e anterior a Constitui-
cdo de 1988, foi recepcionada por esta ultima como lei complementar, porque de
conteido complementar, ou seja, formalmente ordinaria, porém materialmente
complementar.

O mesmo ocorreu com outros diplomas legais como, por exemplo, o
Codigo Tributario Nacional, que nascido como uma lei ordinaria quando do ad-
vento da Carta Constitucional de 1988, foi recepcionado como lei complementar,
porque materialmente complementar.

Pois bem, esta Lei “complementar” n° 4.320, de 17 de marco de 1964
estabelece, em cumprimento aos referidos dispositivos constitucionais, normas
gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balan-
cos. Cuida-se de lei federal de abrangéncia nacional, sendo, por 6bvio, de cum-
primento obrigatério por todos os entes federativos.

Ja foram mencionados aqui alguns conceitos muito importantes que esta
Lei traz, mas cumpre agora mostrar a importancia de seus comandos para melhor
estudo e compreensdo do tema aqui tratado.

No dizer do Professor Regis Fernandes de Oliveira, “a decisao de gas-
tar é, fundamentalmente, uma decisao politica”. E completa seu raciocinio com a

19 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 252.
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seguinte licdo, que parte do pressuposto de que as escolhas e decisdes tomadas
pelos agentes politicos para a elaboracdo do plano de gastos passam pela correta
forma de colocar esses planos em pratica, chegando, por fim, a propria realizacao
das despesas:

O administrador elabora um plano de acdo, descreve-o no orcamento,
aponta os meios disponiveis para o seu atendimento e efetua o gasto. A
decisdo politica ja vem inserta no documento solene de previsio de despesas.
Dependendo das conviccoes politicas, religiosas, sociais, ideoldgicas, o
governante elabora seu plano de gastos. Dai a variacdo que pode existir de
governo para governo, inclusive diante das necessidades emergentes. As
opcdes podem variar: hospital, posto de puericultura, escolas, rodovias,
aquisicdo de veiculos, contratacdo de pessoal, etc.

Uma vez estabelecidas as prioridades, mediante autorizacio legislativa
(aprovacdo da lei orcamentaria ou de créditos especiais e complementares),
opera-se a despesa (saida de dinheiro) pelas formas estabelecidas em lei e
que serdo adiante analisadas. [...] Ao lado da autorizacio legislativa, torna-se
imprescindivel que o Estado realize suas obras, servicos e compras mediante
licitac@o. [...] Evidente estd que ha certas despesas que dispensam a licitacéo.
A propria lei dispde sobre as causas de exclusdo (impossibilidade da licitacao)
e de dispensa (hipotese de desnecessidade). [...] Além de tais exigéncias, todas
as despesas devem estar devidamente documentadas. Toda despesa, além de
prevista, deve estar empenhada. De acordo com o art. 58 da Lei n® 4.320/64,
‘o empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente que cria
para o Estado a obrigacio de pagamento pendente ou nio de implemento
de condicdo.” O art. 60, caput, da mesma Lei estabelece taxativamente que ‘¢

vedada a realizacio de despesa sem prévio empenho’.?°

De tudo se depreende, portanto, que nenhuma despesa pode ser efetuada
sem prévia autorizacio legislativa (aprovacao do orcamento formal), sem uma decisio
politica (autorizacéo), sem licitacao (ou sua exclusdo, devidamente justificada) e sem
a devida documentacao (formalizacio em processo administrativo).

A proposito da ideia das atribuicdes/responsabilidades de cada “protagonis-
ta” envolvido na atividade contratual da Administracéo Publica, sob o ponto de vista
financeiro e orcamentario, segue abaixo trecho de Parecer subscrito pela Procuradora
do Estado Ana Maria Oliveira de Toledo Rinaldi:

A meu ver, é obrigacéo da autoridade responsavel pela elaboracio da proposta
orcamentdria que sai da Secretaria encaminhar previsio de recursos para
suportar os ajustes firmados, mas ndo tem obrigacéo o Chefe do Executivo de

simplesmente submeter-se a tal proposta, nem o Legislativo de simplesmente
referenda-la. De todo modo, a lei exige ‘previsdo’ ou ‘indicacdo’ de recursos

20 Thidem, p. 252 e 253.
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e nio ‘provisao’, de modo que ndo ha necessidade de estarem tais recursos
disponiveis nos cofres publicos, bastando que estejam previstos no orcamento.?!

Por isso é que a prépria autora completa, em trecho posterior do mesmo
Parecer, que:

Ademais, com a abertura de propostas em procedimento licitatério mesmo
recursos orcamentarios reservados podem revelar-se insuficientes, ou o
financeiro pode ndo se concretizar; se OCoOITer a primeira hip()tese, deverao ser
complementados pelo saldo de dotacdo or¢amentaria ou pela abertura de crédito
adicional suplementar (artigo 41, I, L. n° 4.320/1964), antes da formalizacéo do
contrato; ja se houver suporte financeiro, numa situacio de crise de arrecadacéo
e ndo realizacio da receita, as despesas deverio ser cortadas.?

Fato é que a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 apresenta-se como o
diploma legal que dispde sobre o exercicio financeiro, dizendo que ele coincidira
com o ano civil, a saber, iniciando-se no dia 1° de janeiro e terminando no dia 31 de
dezembro (artigo 34).

Em seu dispositivo seguinte, ou seja, no artigo 35, esta escrito que pertencem
ao exercicio financeiro, além das receitas nele arrecadadas, as despesas nele legal-
mente empenhadas. Assim sendo, mesmo as despesas inscritas em Restos a Pagar
pertencem ao exercicio em que se originou o empenho.

Os artigos 36 e 37 sdo justamente os que tratam dos Restos a Pagar e das
despesas de exercicios encerrados, estas ultimas também conhecidas como despesas
de “exercicio findo” ou de “exercicios anteriores”.

A respeito dessas despesas de exercicios anteriores, ha esclarecimentos e con-
ceitos importantes de Flavio da Cruz:

Vamos aos conceitos e/ou expressoes de ordem técnica:
— exercicio encerrado — ano(s) passado(s);

— consignava crédito proprio — tinha recurso explicito para atender a finalidade
referenciada;

— que néo tenham se processado na época propria — que néo tenham sido em-
penhados dentro do prazo a que se referem;

— restos a pagar com prescricao interrompida — a prescricdo significa que restos
a pagar perderam a validade e, consequientemente, interromper a perda de
validade da prescricdo é reativar a obrigacdo de pagar;

21 SA0 PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Procuradoria Administrativa. Parecer PA 212/2007. Rela-
tora: Ana Maria de Oliveira Toledo Rinaldi. 06 set. 2007.

22 SA0 PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Procuradoria Administrativa. Parecer PA 212/2007. Rela-
tora: Ana Maria de Oliveira Toledo Rinaldi. 06 set. 2007.
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— discriminada por elementos — significa classificada no nivel de elementos (na
forma exigida pelo art. 15), conforme codificacdo estabelecida pelo Anexo 4
da Lei n® 4.320/64;

— ordem cronoldgica — significa que aquele fornecedor de material/prestador de
servico com a conta mais antiga deve receber primeiro.**

Tais despesas, por expressa autorizacdo do artigo 37 da Lei, poderdo ser
pagas a conta de dotacio especifica consignada no orcamento, discriminada por ele-
mentos que, nos termos do paragrafo 1°, do artigo 15, do mesmo Diploma Legal, sdo
os desdobramentos “[...] da despesa com pessoal, material, servicos, obras e outros meios
de que se serve a administracdo publica para a consecuc¢do dos seus fins”.

A proposito, cabe aqui uma referéncia aos decretos que estabelecem normas
relativas ao encerramento da execucdo orcamentaria e financeira de cada ente politico,
que sdo editados todo final de ano, por volta do dia 20 de dezembro, considerando,
justamente, as providéncias que devem ser tomadas, de maneira uniforme e naquela
época do ano, por todos os respectivos orgaos e entidades da Administracao Direta e
Indireta de cada ente federativo e em atendimento as normas contidas na Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964 e a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.

Ano findo, um outro decreto é sempre publicado, desta feita no més de ja-
neiro, para estabelecer normas de execucio orcamentaria para o exercicio financeiro
que se inicia.

4.2 Decretos Paulistas de Encerramento da Execucdo Financeira e Orcamentaria

Importam, realmente, para este estudo, os decretos de encerramento da exe-
cucdo orcamentdria e financeira.

Para melhor analise, tomar-se-a o exemplo paulista, que é o mais proximo.

Analisando os textos de todos os Decretos Paulistas de encerramento da exe-
cucdo orcamentdria, desde o exercicio de 2001 até o de 2008 e, portanto, conside-
rados os posteriores ao advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, verifica-se que
seus textos sao, como um todo, muito semelhantes, diferenciando-se basicamente nas
orientagdes para os chamados Restos a Pagar.

Nos Decretos n° 46.407, de 20 de dezembro de 2001; n° 47.473, de 18 de
dezembro de 2002, n° 48.345, de 22 de dezembro de 2003 e n°® 49.261, de 17 de
dezembro de 2004, a redacao dos artigos 2° era assim: “As licitacoes, a conta de recursos
do orcamento vigente, fixardo prazos de entrega do material ou da prestacdo de servicos,

23 CRUZ, Flavio da (Coord). Comentdrios a Lei n°4.320 — Normas Gerais de Direito Financeiro — Orcamentos
e Balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. 5. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 76.
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limitados a 31 de dezembro, aplicando-se também aos casos de dispensa e inexigibilidade
de licitacao”.

Ja a partir de 2005, nos Decretos n° 50.342, de 12 de dezembro de 2005,
n° 51.370, de 14 de dezembro de 2006, n° 52.480, de 17 de dezembro de 2007, n°®
53.876, de 23 de dezembro de 2008 e n° 55.208, de 18 de dezembro de 2009, a
redacdo do mesmo dispositivo passou a ser mais enxuta, estabelecendo que “os com-
promissos decorrentes de licitacdes, a conta de recursos do orcamento vigente, deverao estar
legalmente empenhados até 31 de dezembro [...]” do exercicio respectivo.

As grandes modificacdes ocorridas, entretanto, concentram-se na secao III,
“Dos Restos a Pagar”. E neste caso, as novidades comecaram a aparecer no Decreto
do ano de 2004.

Os primeiros dispositivos que cuidam dos Restos a Pagar permaneceram
praticamente com a mesma redacdo ao longo de todos os anos analisados. Porém, a
partir de 2005, foi inserida a justificativa de estarem eles adequados ao artigo 30, da
Lei estadual n° 10.320, de 16 de dezembro de 1968 (que dispde sobre os sistemas de
controle interno da gestdo financeira e orcamentaria do Estado e da qual se cuidara
mais adiante). Ja os demais dispositivos que versam sobre o tema “restos a pagar”
foram bastante alterados, como se vera a seguir.

A secado III de todos os decretos estudados comeca assim: “As despesas do
exercicio financeiro pendentes de pagamento serdo inscritas como restos a pagar proces-
sados ou ndo processados, conforme estejam, respectivamente, liquidadas ou ndao.” E em
complemento, dispde: “A inscricdo como restos a pagar ndo processados deverd ser devi-
damente justificada pelas Unidades Gestoras Executoras — UGEs, ficando restrita aos em-
penhos ndo liquidados referentes a comprds e servicos essencidis, necessdrios a manuten¢do
da administracdo.”

A partir do Decreto de 2005, houve apenas a insercdo do artigo 30 da Lei
n° 10.320, de 16 de dezembro de 1968 apontado acima, em substituicao a frase “[...]
conforme estejam, respectivamente, liquidadas ou ndo”.

Todavia, com relagéo a baixa (cancelamento) dos compromissos do exerci-
cio, inscritos em Restos a Pagar nao processados, bem como daqueles prescritos nos
termos do artigo 33 da Lei estadual 10.320, de 16 de dezembro de 1968, a ser feita
pela Contadoria Geral do Estado e com a finalidade de reverter tais valores a conta
da receita do Estado, houve alteracéo a partir de 2005, especialmente no tocante a
0Casido em que isto ocorrera.

De 2001 até 2003, os regulamentos previram que os Restos a Pagar néo pro-
cessados seriam cancelados em 31 de marco do ano seguinte. A partir de 2004, no
entanto, passaram a sé-lo por ocasido do levantamento do Balanco do ano respectivo
e, a partir de 2006, o tempo fixado “encurtou” para 31 de janeiro, voltando a ser em
31 de marco em 2007.
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A situacdo somente ficou mais “aliviada” para os gestores a partir do Decreto
de 2008, que estabeleceu que “os Restos a Pagar inscritos em 2008 terdao validade até 31
de dezembro de 2009, inclusive para efeito da comprovacao dos limites constitucionais de
aplicacdo de recursos nas dreas do ensino e da satide”. A mesma situacdo veio a se repetir
agora, no Decreto de 2009.

Ao que parece, portanto, foi flexibilizada, sob o ponto de vista pratico, a for-
ma com o que o gestor devera lidar com as despesas inscritas em Restos a Pagar, sem
que isto signifique incorrer em ilegalidade.

A partir desse ano, qumentou bastante o tempo para a baixa/cancelamento
dos valores inscritos em Restos a Pagar, tanto processados, quanto nao processados
e, a responsabilidade pelo cancelamento dos Restos a Pagar, cuja obrigacio registrada
néo guarde real conformidade com os respectivos compromissos, ¢é atribuida as pro-
prias Unidades Gestoras Executoras (UGEs).

O fato de poder lidar com os sistemas (SIAFEM, SIAFISICO, SIGEO, etc.) de
forma mais flexibilizada, tendo mais prazo para administrar os chamados Restos a Pa-
gar ao longo de todo o exercicio seguinte, possibilita ao gestor trabalhar melhor com
as excecoes as regras. Na pratica, portanto, como sera demonstrado mais adiante, a
regulamentacao paulista atual parece mais condizente com a realidade vivenciada nos
orgaos publicos.

4.3 A Lei estadual n° 13.578, de 08 de julho de 2009

No caso do Decreto publicado em 2009, o paragrafo unico do artigo que es-
tipula a validade dos Restos a Pagar em 31 de dezembro de 2010, traz consigo infor-
macdes bastante relevantes. Segundo ele, as disposicoes do caput devem ser aplicadas
aos saldos de Restos a Pagar inscritos no exercicio de 2008, respaldados “...na existén-
cia de disponibilidade financeira para sua cobertura, consoante previsto no pardgrafo inico
do artigo 35, da Lei n° 13.578, de 08 de julho de 2009.”

Referida Lei estadual é a Lei Paulista de Diretrizes Orcamentarias para o exer-
cicio de 2010. E ela preve no citado artigo 35, o seguinte:

Artigo 35 — As despesas empenhadas e ndo pagas até o final do exercicio
serdo inscritas em restos a pagar e terdo validade até 31 de dezembro do ano

subsequente, inclusive para efeito de comprovacdo dos limites constitucionais
de aplicacdo de recursos nas areas da educacio e da satde.

Paragrafo Unico — Decorrido o prazo de que trata o ‘caput’ deste artigo e
constatada, excepcionalmente, a necessidade de manutencao dos restos a pagatr,
fica o Poder Executivo autorizado a prorrogar sua validade, condicionado a
existéncia de disponibilidade financeira para a sua cobertura.
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Vé-se, principalmente com a redacéo do paragrafo inico que se é admitida, em
carater excepcional, a prorrogacdo da validade dos Restos a Pagar apds decorrido todo
0 ano subsequente ao de seu empenho e inscricdo, com a condicéo de que haja dispo-
nibilidade financeira para a sua cobertura, isto € sinal de que o legislador sabe que ha
situagdes de inscricao em Restos a Pagar de despesas para as quais nao havia, a época do
empenho, disponibilidade financeira. Ou seja, mais uma vez se comprova o raciocinio
exposto no item deste trabalho destinado especificamente aos Restos a Pagar.

Importante comentar, ademais, que os referidos Decretos preveem que o0s
saldos de contas financeiras de Restos a Pagar cancelados sdo revertidos a receita
do Estado, ideia que conduz, outra vez, a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964,
mais precisamente ao seu artigo 38, segundo o qual “reverte a dotagdo a importancia
de despesa anulada no exercicio; quando a anulacdo ocorrer apos o encerramento deste,
considerar-se-d receita do ano em que se efetivar”.

Como se pode ver, além de se reportarem a Lei n° 4.320, de 17 de marco de
1964, esses Decretos Paulistas referem-se a dispositivos da Lei Estadual n° 10.320,
de 16 de dezembro de 1968, sendo, assim, necessario comentar um pouco sobre esta
outra Lei também.

4.4 A Lei Estadual n° 10.320, de 16 de dezembro de 1968

A Lei Estadual n° 10.320, de 16 de dezembro de 1968 dispoe sobre os siste-
mas de controle interno da gestdo financeira e orcamentaria do Estado de Sao Paulo.

Nela se verificam varios dispositivos com o mesmo teor daqueles presentes
na Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964, dentre estes, os relativos a reali-
zacdo de despesas, empenho, nota de empenho enquanto documento extraido do
proprio ato de empenhar, anulacio de empenho, adiantamento, inscri¢do em Restos
a Pagar, controle interno e externo.

E também neste diploma que aparece a figura da auditoria permanente junto
a administracdo direta e indireta, a ser realizada pela Secretaria da Fazenda, para-
lelamente ao controle externo do Tribunal de Contas. E estdo ali, ainda, varios dos
dispositivos constantes dos Decretos de Encerramento da Execucdo Orcamentaria
acima analisados, especialmente aqueles que tratam da inscricdo em Restos a Pagar.

Pela sua relevancia para o presente estudo, desde logo serdo transcritos abai-
X0 0 artigo 12, paragrafos 1°, 2° e 3° e artigo 35 do referido Diploma Legal paulista:

Artigo 12 — Dos contratos devera constar, além de outros requisitos exigidos
por lei; [...]

1° — O contrato de execucéo plurianual, que nio for integralmente atendivel
pelo saldo da dotacdo onerada, podera consignar, a juizo do Governador e ad-
ministrador ou dirigente de 6rgéos da administracio indireta, que o restante de
suas obrigacdes correra a conta de dotacdo orcamentaria futura, contando que
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a despesa respectiva se distribua em razoavel proporcao pelos varios exercicios
e dentro das limitacdes fixadas nos paragrafos seguintes.

§ 2° — Na hipotese do paragrafo anterior, deve o contrato estabelecer especifica-
mente o total das importancias a serem pagas a conta de dotacoes de cada um
dos exercicios futuros. Para isso, quando se tratar de contrato de obras, devem
estas fixar-se em cronogramas; quando se tratar de outras contratacoes, inclusi-
ve de prestacdo de servicos, constara do ato respectivo o plano de despesa para
cada um dos exercicios onerados.

§ 3° — Téo logo se inicie cada exercicio financeiro, deverao ser empenhadas as
importancias que correrdo a conta das respectivas dotacdes e destinadas ao pa-
gamento dos contratos anteriormente firmados e de que cogita o paragrafo 1°.

Artigo 35 — As despesas de exercicios encerrados para as quais o orcamento res-
pectivo consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que
nao se tenham processado na época propria, bem como os ‘Restos a Pagar’ com
prescricdo interrompida e os compromissos reconhecidos ap6s o encerramento
do exercicio correspondente, poderdo ser pagos a conta de dotacdo especifica
consignada no orcamento, discriminada por elementos obedecida sempre que
possivel, a ordem cronologica.

Como se vé, especialmente neste artigo 35, a Lei n° 10.320, de 16 de dezem-
bro de 1968, ja tinha como principio o fato de ser possivel o pagamento de despesas
de exercicios encerrados, nos subsequentes, assim como Restos a Pagar, condiciona-
dos a existéncia de crédito proprio com saldo suficiente para atendé-los.

O paragrafo 5°, do artigo 12, ¢ também bastante relevante porquanto pre-
vé a possibilidade de antecipacdo de execucdo do contrato de execucido plurianual,
havendo interesse por parte da Administracio e desde que haja recursos adequados.
Excecoes, portanto, a regra da realizacdo das despesas dentro do exercicio financeiro.

Importante consignar que todas as normas pertinentes foram expostas a fim
de que se pudesse fazer a mencionada interpretacéo sistematica da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, necessaria para, enfim, expor as alternativas praticas para lidar com
as despesas da virada dos exercicios financeiros.

5. A TEORIA NA PRATICA
5.1 Jurisprudéncia

Para dar continuidade & abordagem da problematica apresentada de confron-
to entre a teoria imposta pelas normas e a pratica ditada pela necessidade de suprir as

unidades administrativas, sera apresentado a seguir um trecho de acérdéo referencial
do Tribunal de Contas da Unido, datado de 2005, que trata de hipétese excepcional
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de realizacdo de despesas sem previsdo orcamentaria. Ele traz um raciocinio logico e
pratico, bem condizente com o espirito que se pretendeu empreender neste estudo,
da possibilidade de conciliacdo entre estes polos aparentemente opostos (aqui cha-
mados “teoria x pratica”):

O art. 167, inciso II, da Constituicao Federal veda a realizacdo de despesas ou
assuncdo de obrigacdes diretas que excedam créditos orcamentarios ou adicio-
nais. Nada obstante, entendo que o aplicador do Direito ndo pode se ater a letra
fria da lei. Sempre defendo o brocardo que ‘o Direito foi feito para os homens
e ndo os homens foram feitos para o Direito’. Dessa maneira, entendo que o
art. 167, inciso II, assim como todos os demais dispositivos constitucionais e
legais, devem ser obedecidos em condicdes de normalidade. O mundo fatico
néo encontra real semelhan¢a com o mundo juridico. Dessa forma, a atuacio
do homem, em alguns casos, deve ganhar contornos que nio correspondem
a mens legis. O caput do artigo 5° da Constituicao Federal assegura o direito
mais sagrado de todos os seres humanos: o direito a vida. Nada obstante, en-
contramos em nosso Codigo Penal uma série de excludente de ilicitude e de
culpabilidade quando este supremo direito é atingido. [...]

Acrescente-se que a propria vedacdo contida no art. 167, inciso II, da Consti-
tuicdo Federal foi relativizada no art. 57 da Lei n® 8.666/1993, ao prever exce-
cOes para vigéncia de contratos que ndo tenham previsio orcamentaria.

Percebe-se que a Lei de Licitacoes e Contratos permitiu que fossem realiza-
das despesas, em alguns casos, mesmo sem a previsdo orcamentaria. Poder-
-se-ia questionar a constitucionalidade desse dispositivo caso se seguisse uma
interpretacéo literal da Carta Politica. Contudo, o que pretendeu o art. 57 da
referida Lei foi assegurar a continuidade do servico publico, principio macro
que deve ser sempre seguido pela Administracdo. Por analogia, entendo que
esta Corte de Contas, ao se defrontar com uma conduta em que o gestor tenha
descumprido um dispositivo constitucional ou legal, deve avaliar todas as cir-
cunstancias que envolvam o caso concreto.

Nao cumpre a esta Corte avalizar o descumprimento de dispositivo constitu-
cional, tampouco pode decidir pelo gestor. E inerente da funcio administrativa
tomar decisoes que podem conflitar com o ordenamento juridico. Uma possivel
ilegalidade deve ser justificada no momento da prestacio de contas ordinarias.
Para tanto, far-se-a necessario que o gestor inclua no seu relatério a motivacio
de todas as medidas adotadas, tentando legitimar os seus atos, demonstrando
que agiu na busca de resguardar o interesse publico e de defender o erario.?

24 TCU — Acérdao 1249/2005 — Plenario — Consulente: Presidéncia da CCSIVAN. Disponivel em: <www.
tce.gov.br>. Acesso em: 21 out. 2009.
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5.2. Doutrina

Ha também opinioes colhidas na doutrina que bem demonstram os dilemas
enfrentados pelo gestor publico para conduzir a realizacdo das despesas e suprimento
do respectivo 6rgdo, sem ferir o ordenamento juridico. Aponta-se a propoésito o pen-
samento de Sidney Bittencourt:

Asseveramos que a interpretacdo de um regramento estabelecido em um dispo-
sitivo deve ser realizada em consonancia com os demais, constantes nao so na
mesma norma, mas em todo o ordenamento juridico, portando-se sempre, ai
sem exce¢do, nos principios basilares que regem o direito.

Conseqtientemente, faz-se necessario um minucioso levantamento das regras
dispostas na Lei n° 8.666/93 e outras normas, inclusive constitucionais, que, de
alguma forma, influenciam no rumo a ser tomado na apreciacéo do art. 57 que,
como ja dito, trata, com exagerado rigor, da duracdo do contrato.

Vejamos, entao:

a) os contratos tém sua vigéncia atrelada ao exercicio do crédito orcamenta-
rio (caput do art. 57 Lei n° 8.666/93). O exercicio orcamentario (financeiro)
coincide com o ano civil, isto é, tem inicio em 1° de janeiro e término em 31
de dezembro (art. 34 da Lei n® 4.320/64). Tal periodo pode sofrer alteracoes
através de lei complementar (§ 9°, art. 165, da CF);

b) as obras e os servicos s6 podem ser licitados (e, obviamente, contratados)
quando houver previsao de recursos orcamentarios que assegurem o paga-
mento das obrigacdes decorrentes a serem executadas no exercicio financei-
ro em curso (art. 7°, § 2° 111, Lei n° 8.666/93) ou quando o produto delas
esperado constar do elenco das metas estabelecidas no Plano Plurianual de
que trata o art. 165 da CF (inciso IV);

c) para que se iniciem as licitacdes de obras e servicos é obrigatoria a elabora-
¢do, também, de um orcamento detalhado em planilhas que expresse a compo-
sicdao de todos os custos unitarios (art. 7°, § 2°, II, Lei n° 8.666/93);

d) o art. 167 da Constitui¢ao Federal proibe a instauracdo de programas ou
projetos que nao estejam incluidos na lei orcamentaria;

e) nenhuma compra pode ser realizada sem a precisa indicacdo dos recursos
orcamentarios para o seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e respon-
sabilidade de quem lhe deu causa (art. 14, Lei n° 8.666/93);

) constitui-se como clausula obrigatéria em todos os contratos, a que es-
tabeleca o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo funcional
programatica e da categoria economica.

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n. 1 jan/dez.2013 p.343a386



368 Vera Wolff Bava Moreira

g) a Lein®8.666/93 veda a assinatura de contrato com prazo indeterminado
(8 3°do art. 57).%

Quem lida na pratica com estas questdes vé-se constantemente no dile-
ma entre existéncia de recursos, periodo de sua geracdo, regramento rigido e o
principio da continuidade do servico publico. Mas ¢ em virtude justamente deste
principio que se pode vislumbrar certa quebra da rigidez da legislacdo pertinente.
Assim pensa Danilo Antonio Manhani:

O art. 35 encerra o principio da competéncia para os registros contabeis de
receita e despesa putblicas, criando um liame entre o recurso e o periodo
de sua geracdo, ao qual ele devera ser escriturado a fim de preservar a
ordem da contabilidade publica, trazendo transparéncia em sua gestdo e
previsibilidade financeira.

Esta divisdo de competéncia, todavia, nem sempre é rigidamente observada,
pois pelo principio da continuidade do servico ptblico, as obrigacdes nao pagas
em um exercicio podem ser transferidas para o proximo exercicio financeiro.?

E também Sidney Bittencourt, ao comentar sobre o artigo 57, da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, em artigo sobre a duracéo dos contratos administrativos:

Por este texto legal, a duracdo dos contratos celebrados pela Administragio
ficou rigorosamente adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios,
ou seja, a principio, os contratos celebrados pela Administragdo ficaram
limitados a ter duracao anual, nio obstante a possibilidade do ‘respectivo
crédito’ ser estendido ao exercicio seguinte, adotando-se a providencial regra
dos ‘restos a pagar’, conforme permissivo legal disposto na Lei n° 4320, de 17
de marco de 1964.

Osincisos I, I e IV tratam da necessaria excecdo a regra geral. Estas excecdes sdo
fundamentais, ndo para manter acesa a chama do velho ditado, mas, sobretudo,
para que a Administracdo nao ficasse ‘engessada’, impossibilitada de, com
base na teoria geral do contrato, alcar voos mais altos em termos contratuais,
celebrando acordos de longa duracdo para construcdo de rodovias, edificios
publicos (hospitais, escolas, etc.) que, normalmente, ndo se completam em
apenas um ano, mesmo porque, na maioria das vezes, inexistem recursos que
suportem, num so periodo anual, obras desse porte.”

» BITTENCOURT, Sidney. A questdo da duracdo do contrato administrativo. Revista Didlogo Juridico.
Salvador, CAJ — Centro de Atualizacéo Juridica, ano I, n° 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://
www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de out. 2009.

2 MANHANT, Danilo Antonio. Restos a pagar na Lei de Responsabilidade Fiscal. Jus Navigandi, Teresina:
ano 9, n° 542, 31 dez. 2004. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6145>.
Acesso em: 16 out. 2009.

*" BITTENCOURT, Sidney. A questdo da duracdo do contrato administrativo. Revista Didlogo Juridico.
Salvador, CAJ — Centro de Atualizacéo Juridica, ano I, n° 9, dezembro, 2001. Disponivel em: <http://
www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de out. 2009.
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Na verdade, o art. 57 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, em interpre-
tacao sistematica com os dispositivos ja apontados da Lei de Responsabilidade Fiscal,
traz consigo excecoes aquelas mesmas regras. Sendo, vejamos o que diz a respeito
Lucas Furtado Martins:

Em relacdo a segunda vedacdo, que impede que se contraia despesa que te-
nha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, se houver disponibilidade
de caixa para esse exercicio seguinte, a vedacdo da LRF deixa de existir. Essa
hipotese — em que se admite contrair despesa a ser paga no exercicio seguinte
— deve ser examinada, contudo, em confronto com o que dispde o art. 57, da
Lei n® 8.666/93. Nesse dispositivo, é estabelecido, como regra, que os con-
tratos deverdo ter seus prazos de vigéncia limitados aos respectivos créditos
orcamentarios, ressalvadas as hipoteses expressamente indicadas nos incisos do
caput do art. 57, da Lei de Licitacoes. Assim, somente para contratos relativos
a projetos contemplados no plano plurianual (art. 57, 1), ou de prestacao de
servicos continuos (art. 57, II), ou se aluguel de equipamentos e de programas
de computador (art. 57, IV), ou ainda para os contatos regidos predominante-
mente pelo direito privado (art. 62, § 3°, I —todos da Lei n° 8.666/93), e desde
que haja disponibilidade de caixa para o exercicio seguinte, a despesa podera
ser contraida. Vemos, portanto, que as vedacoes da LRE nesse tocante, devem
ser acrescidas aquelas ja constantes na Lei de Licitacoes. Haja vista serem elas
cumulativas e ndo alternativas.?

Sao excecdes expressamente contempladas por tal dispositivo: os contratos
relativos a projetos previstos no Plano Plurianual, os de prestacdo de servicos con-
tinuos, os de aluguel de equipamentos ou programas de informatica e os regidos
predominantemente pelo Direito Privado (este tltimo, conforme artigo 62, paragrafo
3¢ inciso I, da Lei de Licitacoes).

Todavia, ha ainda situacdes praticas para as quais a simples aplicacao de tais
exce¢des ndo resolve, pois ali ndo se enquadram. E o que se verd a seguir, a partir de
uma exposicdo onde a situacdo problematica é descrita simultaneamente a proposi-
tura das solucdes concretas.

5.3 Doutrina e situacées concretas

E possivel vislumbrar alternativas a rigidez das regras, sem deixar de
cumpri-las?

A resposta é afirmativa e as situacoes que serdo citadas a seguir, sdo exemplos
destas hipoteses:

28 MARTINS, Lucas Furtado. Curso de Licitacoes e Contratos Administrativos. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 147
-148.
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A terceira e ultima hipétese é a de compromissos reconhecidos apos o encerra-
mento do exercicio correspondente.

Neste caso, é necessario que a autoridade competente reconheca a despesa a
pagar, mesmo que nao empenhada no exercicio de origem, e admita a ocor-
réncia, neste exercicio, de sua contrapartida, que é o implemento da condi¢éo
exigida.

Uma ocorréncia pratica desta terceira possibilidade ¢ a prestacao de um servico
continuo, como provedor de internet a Administracéo, que, tendo disponibili-
zado o servico em dezembro, portanto dltimo meés de um exercicio financeiro,
apenas cobrara do 6rgao publico no inicio do proximo exercicio. Tratando-se de
obrigacdo liquida e certa, o administrador deveria empenha-la por estimativa e
inclui-la no item orcamentario ‘despesas contratadas/ conveniadas em execucio’.

Nao o fazendo, o gestor ptblico a pagara com suplementacéo da dotagéo me-
diante inclusao nas ‘despesas de exercicios anteriores’, que contara com reserva
de contingéncia, cuja utilizacao obedecera as normas da LDO, como previsto
na LRE*

Flavio Cruz, no mesmo livro em que coordena os comentarios de outros au-
tores a respeito da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, traz também um exemplo
pratico bastante apropriado de despesa de um exercicio paga no subsequente, na do-
tacdo Despesas de Exercicios Anteriores, o que muitas vezes ocorre por razdes alheias
a vontade e as possibilidades do administrador. Senao, vejamos:

Despesa de exercicio encerrado onde o orcamento respectivo consignava cré-
dito proprio

Despesa realizada em X1, com veiculo oficial em viagem fora da sede que,
embora fosse contemplado com um adiantamento na ordem de R$500,00
(quinhentos reais), este se mostrou insuficiente para cobrir despesas com
conserto, em oficina mecanica, da ordem de R$1.200,00 (mil e duzentos reais).
No caso, a dotacdo propria era material de consumo (elemento 3120) que
apresentava, para a mesma atividade e unidade orcamentaria movimentada, um
saldo disponivel para empenhamento da ordem de R$ 3.000,00 (trés mil reais).

Por motivo de retardamento do regresso da viagem e por problemas de ordem
meteoroldgica e meios de comunicacio, o retorno do veiculo ocorreu em X2,
quando ja haviam sido processadas as despesas de X1. Para sanar o problema,
hd necessidade de empenhar em X2 a referida despesa na dotacéo Despesas de

Exercicios Anteriores (R$700,00).%

2 MANHANI, Danilo Antonio. Restos a pagar na Lei de Responsabilidade Fiscal. Jus Navigandi. Teresina,
ano 9, n° 542, 31 dez. 2004. Disponivel em: <http:/jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6145>.
Acesso em: 16 out. de 2009.

% CRUZ, Flavio da (Coord). Comentdrios a Lei n®4.320 — Normas Gerais de Direito Financeiro — Orcamentos
e Balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. 5. ed., Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 78.
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5.4 Orientacdo institucional da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo

Ha poucos, porém proficuos pareceres proferidos por Procuradores da Pro-
curadoria Geral do Estado de Sao Paulo que abordam este tema. Neles sao apontados,
sendo solucdes, caminhos para se lidar na pratica com os impasses aqui demonstrados.

E o caso, por exemplo, do Parecer PA 212/2007, da lavra da Procuradora Ana
Maria de Oliveira Toledo Rinaldi e aprovado pelo Procurador Geral do Estado, onde
se faz uma analise bastante completa da duracéo dos contratos quando a sua vigéncia
ultrapassa o exercicio financeiro:

Dentre as excecdes que contempla a Lei n° 8666/1993, é objeto de questiona-
mento a que trata de contratos relativos a projetos cujos produtos estejam con-
templados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual (PPA), os quais poderéo
ser prorrogados se houver interesse da Administracao e desde que isso tenha
sido previsto no ato convocatorio (inciso I do citado artigo), comportando pre-
visdo genérica de que o saldo de despesas correra a conta de dotacdo prépria nos
orcamentos futuros (artigo 12, § 1°, Lei estadual n° 10.320, de 16.12.1968). A
inser¢do no plano plurianual faz presumir que determinada contratacio retrata
uma avaliacdo meditada e planejada do Estado, com garantia de cautela adequa-
da para assumir encargo de longo prazo, e evita uma superposicéo da atividade
contratual da Administracdo as demais funcées do Estado.

Nenhum Estado pode administrar a coisa publica tendo em vista o curto prazo
o que implica abrir exce¢des a regra de que as contratacdes tém de ser feitas em
funcdo do orcamento existente e em vigéncia. Admitindo que a interpretacéo
estrita dos artigos 167, II, da CE e 57 da Lei n° 8666/1993, poderia afetar a
continuidade do servico publico, com a paralisacdo ainda que parcial da ativi-
dade administrativa, o Procurador do Estado ANTONIO JOAQUIM FERREIRA
CUSTODIO sustentou poder a Administracio contratar por tempo superior ao
exercicio financeiro, desde que, relativamente aos exercicios subsequentes ao
da contratacdo, a vigéncia do ajuste ficasse sujeita a condicao resolutiva expres-
sa no contrato, qual seja, a inexisténcia de recursos orcamentarios.’

O ultimo paragrafo acima transcrito é bastante relevante, pois nele se veri-
fica a existéncia de solucgdo pratica para o conflito exposto, esta trazida por outros
pareceres mais antigos (Pareceres PA 301/95 e 176/96, proferidos pelo Procurador
do Estado Antonio Joaquim Ferreira Custodio). De fato, é possivel, porque razoavel,
a Administracdo contratar por periodo de tempo superior ao do exercicio financeiro,
desde que, relativamente aos exercicios subsequentes ao da contrata¢do, a vigén-
cia contratual fique condicionada a existéncia de recursos orcamentarios proprios. E

31 SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Procuradoria Administrativa. Parecer PA 212/2007. Rela-
tora: Ana Maria de Oliveira Toledo Rinaldi. 06 set. 2007.
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necessario, para tanto, que se faca uma clausula expressa a fim de que a vigéncia do
ajuste fique sujeita a condicao resolutiva.

Obviamente, é muito importante que se trabalhe com esta hipédtese devida-
mente justificada. De qualquer forma, tem-se aqui uma situacéo na qual é desneces-
sario o empenho da integralidade do valor da contratacio, uma vez que inserida no
contrato clausula resolutiva condicionando a continuidade da sua vigéncia a existén-
cia de recursos para a finalidade na dotagéo orcamentaria seguinte.

A parte final do Parecer PA 212/2007 é também bastante esclarecedora, por-
quanto resume de maneira completa a possibilidade ja comentada, ou seja, aquela em
que ha recursos na totalidade do valor do objeto, porém aqueles relativos ao exercicio
subsequente onerardo orcamento futuro, desde que haja clausula resolutiva expressa
no contrato “consubstanciada na existéncia de recursos orcamentdrios legalmente aprova-
dos pela respectiva lei de meios™:

Ante todo o exposto, em tesposta as indagacoes da CJ, concluo:

(a) é possivel celebrar contrato de prestacdo de servicos néo continuos, e que nao
represente despesa de investimento, com vigéncia que ultrapasse o exercicio finan-
ceiro, na hipdtese prevista no artigo 57, inciso I, da Lei n° 8.666, de 21.06.1993,;

(b) é viavel, no ultimo ano de vigéncia de lei instituidora de Plano Plurianual,
celebrar contrato de prestacdo de servicos ndo continuos, e que nao represente
despesa de investimento, com vigéncia que ultrapasse o exercicio financeiro,
nao sendo o caso de haver empenho da totalidade do valor do contrato a ser
celebrado, onerando recursos do orcamento do ano da celebracéo, se disponi-
veis, inclusive quanto aos valores referentes aos servicos a serem prestados no
exercicio subsequente, os quais ficariam inscritos em ‘restos a pagar’ (artigos
36 da Lei n° 4.320/1964 e 29 a 35 da Lei estadual n° 10.320/1968). Consoante
parecer GPG n° 003/2006, devera haver inscricdo em Restos a Pagar dos recur-
sos financeiros que deverdo suportar as despesas se ocorrer atraso no cumpri-
mento do cronograma e as despesas previstas no cronograma para realizacao
e liquidacdo em exercicio financeiro posterior (2008) onerardo o orcamento
do exercicio futuro. Anoto que a possibilidade contemplada no § 5° do art. 12
da Lei estadual n° 10.320/1968 diz respeito a antecipacdo de execucdo, que
pode acontecer se houver interesse e desde que haja recursos adequados, nos
contratos plurianuais;

(c) é necessario estipular clausula resolutiva ‘consubstanciada na existéncia de
recursos orcamentarios legalmente aprovados pela respectiva lei de meios’, nas
hipoteses levantadas nas letras ‘a’ e ‘b’ supra, como ja anteriormente definido
pela PGE por ocasido da aprovacdo dos pareceres PA-3 n° 301/1995 e Subg.
Cons. 173/2006.%

32 SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Procuradoria Administrativa. Parecer PA 212/2007. Relatora:
Ana Maria de Oliveira Toledo Rinaldi. 06 set. 2007
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Em outra ocasido, a mesma Procuradora sustentou ser possivel a realizacio
de licitacdo apenas com indicacdo dos recursos previstos na proposta orcamentaria,
em carater excepcional, nas hipdteses de néo haver legislacao orcamentaria aprovada
ou quando houver inicio de exercicio do ano civil. Veja-se a proposito:

Foi, entéo, proferido o parecer Subg. Cons. n° 173/2006 adotando a definicio
de J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis segundo os quais a expressao
‘realizacdo da despesa’ significa ‘pagamento’, sendo admissivel fazer licitacio
apenas com a indicacdo dos recursos previstos na proposta orcamentaria,
estipulando o contrato clausula resolutiva para a hipotética situacdo de nao haver
legislacao orcamentaria aprovada por periodo superior a 90 dias — neste passo,
lembro que em 2006 a LOA veio apenas em marco, o que se repetiu em 2007.

Foi acentuado (a) que era tratamento excepcional de situacdo também
excepcional, pois a regra é fazer a reserva prévia a licitacdo e o empenho prévio
ou simultaneo a assinatura do contrato. Neste sentido, os artigos 8o e 90 da
Lei estadual 10.320/1968, (b) s6 se admitir a excepcionalidade quando houver
inicio de exercicio do ano civil sem que esteja em vigor a necessaria legislacio
(LDO, LOA e decreto de execucdo orcamentaria e financeira), (c) ser sempre
responsavel o ordenador da despesa pelos contratos que assinar, razio pela
qual deve sempre instruir os procedimentos com a necessaria justificativa,
apresentando a motivacdo dos atos praticados.”

Em seus Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, Marcal
Justen Filho contribui bastante com o presente estudo ao abordar situacdes em que o
Estado pode promover a contratacdo de empreendimentos cuja execucdo ultrapasse
a vigéncia do crédito orcamentario.

“Em alguns casos, havera uma unica contratacio com prazo mais longo de exe-
cucdo. Em outros, podera concluir-se que a solu¢éo mais adequada é a execucao parcial,
em etapas™”. E, para ele, ndo se confundem os conceitos de fracionamento e programa-
cao parcial, ainda que o resultado pratico possa ser assemelhado. Esta tltima, que deve
ser devidamente justificada, porquanto excepcional, da-se por razdes de inviabilidade
técnica ou insuficiéncia de recursos. Veja-se a propésito, a explicacdo sobre a op¢éo de
cunho material, mais afeita as questdes orcamentarias tratadas neste trabalho:

Por outro lado, pode existir limitacdes econdémicas. Sdo os casos em que a
estimativa de recursos inserta na lei orcamentaria é insuficiente para execucio
completa do objeto. Diversas alternativas podem conduzir a essa situacéo.

Uma delas seria a propria inviabilidade material de execucéo do objeto ao longo
de um tnico exercicio. Sempre que a execucdo contratual pressupuser prazo

3 SAO PAULO. Procuradoria Geral do Estado. Procuradoria Administrativa. Parecer PA 173/2006. Relatora:
Ana Maria de Oliveira Toledo Rinaldi. nov. 2006

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 13 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 151.
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superior ao da vigéncia dos créditos orcamentarios surgira dificuldade para
desencadear a licitacdo. Existindo recursos para executar apenas parcialmente
0 objeto seria possivel promover a licitacdo? Como regra e tal como se extrai do
caput do art. 8°, a resposta é negativa, mas nao se pode interpretar tal previsao
em termos absolutos o que produziria resultados extremamente maléficos. Isso
impossibilitaria a execucdo pela Administracdo Publica de projetos de longo
prazo. Somente poderiam ser contratados objetos que comportassem execu¢ao
no proprio exercicio, o que excluiria obras, servicos e fornecimentos de grande
envergadura. Ora, essa interpretacdo seria desarrazoada. Observe-se que o
proprio art. 57, inc. 1, alude a possibilidade de extensdo do prazo contratual de
certos contratos além da vigéncia do crédito orcamentario.”

Ou seja, podem ser encontradas na doutrina, na jurisprudéncia e também
institucionalmente na Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, orientacdes no
sentido da viabilidade de empenho de despesas e contratacdes que ndo possam ser
realizadas integralmente no mesmo exercicio financeiro, inclusive admitindo-se a re-
alizac@o de licitagdo apenas com indicacdo dos recursos previstos na proposta orca-
mentdria, em carater excepcional, nas hipdteses de nao haver legislacio orcamentaria
aprovada ou quando houver inicio de exercicio do ano civil.

6. RESSALVAS A OBRIGATORIEDADE DE PREVISAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS

A conclusio a que se chega até agora é
Qualquer contratacdo que importe dispéndio de recursos publicos depende
da previsio de recursos orcamentdrios. Assim se impde em decorréncia do
principio constitucional de que todas as despesas deverdo estar previstas no
orcamento (art. 167, incs. I e I1).3

A Lei de Licitacoes, por sua vez, no artigo 7°, paragrafo 2°, inciso 1II, esta-
beleceu o liame entre as licitacdes e o orcamento, ao prever que obras e servicos so-
mente poderio ser licitados quando houver previsdo de recursos orcamentarios que
assegurem o pagamento das obrigacdes delas decorrentes.

E o atendimento a esta exigéncia da-se justamente através da juntada ao pro-
cesso administrativo do documento chamado “reserva”, através do qual o “[...] drgdo
técnico encarregado do acompanhamento or¢camentdrio informa que a dotacdo existe e que
os recursos para aquele determinado processo foram ‘separados’ da dotagdo respectiva.”™’

3 Tbidem. p. 151.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 13 ed., Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 139.

" FERRARI FILHO, Sérgio Antonio. Aproveitamento de licitacdes iniciadas em exercicio financeiro anterior. In:
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Oportunas, a propdsito, as palavras de Mauro Roberto Gomes de Mattos, que
bem expressam as preocupagdes aqui comentadas:
Com o surgimento de normas de financas publicas voltadas para a responsabilida-
de na gestdo fiscal, pressupondo uma acdo planejada e transparente, onde os riscos
e desvios, que afetem o equilibrio das contas publicas, sao combatidos, tanto as
licitacdes, quanto os contratos administrativos, passaram a ser mais controlados.

Todas as licitacdes e contratacdes publicas, apds a edicdo da Lei Complementar
n° 101/2000, deverzo ser regidas também por seus comandos, tanto no procedi-
mento administrativo (fase interna) como na execucio da aludida despesa. E de
curial importancia a conjuncéo da LRF e a Lei de Licitacdes, para que em um fu-
turo proximo o administrador publico néo seja responsabilizado pelo incumpri-
mento de normas essenciais para o equilibrio das contas e das receitas ptblicas.

Deve o processo licitatorio percorrer o caminho tracado pela Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, bem como o comprometimento com a contratagido (despesa)
guardar sintonia com os niveis permitidos, sob as penas da lei.*®

E, porém, no ja citado livio Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, de Marcal Justen Filho, que encontramos as situacoes de ressalva a
obrigatoriedade de previsao de recursos orcamentarios.

Para licitacdo de concessdo de servico publico, quando a Administracdo nao
assumir obrigacao financeira de custeio da atividade, por 6bvio, ndo sera obrigatoria
a previsao de recursos orcamentarios. E, ainda que haja o surgimento de encargos
para os cofres publicos, “poderd ser dispensada a exigéncia se houver uma previsdo de
recursos especificos. O caso mais evidente relaciona-se com atividades custeadas por meio de
taxas (de servico publico ou pelo efetivo exercicio do poder de policia)™, situacdo em que
pagario os proprios beneficiarios do servico.

Outra hipotese de desnecessidade de previsio de recursos orcamentarios
encontra-se na licitacdo para sistema de registro de precos.

A ata de registro de precos ndo se encerra, necessariamente, em 31 de dezem-
bro, portanto, pois no esta adstrita a vigéncia do crédito orcamentario.

Veja-se, a proposito, as explicacdes de Joel de Menezes Niebuhr, quando
trata da flexibilidade do sistema de registro de precos em relacdo as regras de dura-
¢do dos contratos administrativos (artigos 7°, paragrafo 2°, inciso Il e 57, da Lei n°
8.666, de 23 de junho de 1993), distinguindo claramente a ata de registro de precos

Revista de Direito da Procuradoria da Camara Municipal do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: v. 4, n° 7, jan/jun.
2000. Disponivel em: <www.camara.rj.gov.br/setores/proc/revistaproc>. Acesso em: 16 dez. 2009.

3 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Licitagio e a Lei de Responsabilidade Fiscal. In: Revista de Direito
Administrativo, vol 230, pp. 357/387, out/dez 2002.

* Tbidem, p. 140.
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(um pré-contrato), dos eventuais e futuros contratos dela decorrentes, o que explica

que ora ndo incida, ora incida o artigo 57 da Lei n° 8.666, de 23 de junho de 1993:
Tome-se como exemplo o contrato de fornecimento de combustiveis. O prazo
final deste contrato é o dia 31 de dezembro. Isto significa que, antes do dia 31
de dezembro, a Administracio é obrigada a concluir licitacdo, para que ela tenha
condicoes de abastecer os seus veiculos no dia 1° de janeiro. E o mesmo acontece
com material de expediente, material de limpeza, insumos de informatica, etc.
Todos eles vencem, no mais tardar, dia 31 de dezembro, o que gera inconvenientes
de monta para a Administracéo e, muitas vezes, algo préximo do caos.

Com o registro de precos esses inconvenientes sao atenuados.

Como dito, a ata de registro de precos nao se confunde com o contrato. O
registro de precos abrange trés etapas: licitacéo, ata de registro de precos e
contrato. Encerrada a licitacéo, o fornecedor assina a ata de registro de precos
e, depois disto, de acordo com a demanda da Administracao, contratos.

O prazo da ata de registro de precos nio se sujeita as regras do artigo 57 da Lei
n° 8.606/93, que dizem respeito, diga-se mais uma vez, aos contratos. Ou seja,
a Administracéo pode dispor de ata que va de julho a julho, de marco a marco,
conforme a conveniéncia dela. Dentro desse prazo, de validade da ata de registro
de precos, a Administracdo podera firmar varios contratos, de acordo com a sua
demanda, que serdo regidos, por sua vez, pelo artigo 57 da Lei n°® 8.666/93.%

Esta é, por sinal, uma das grandes vantagens do sistema de registro de pre-
cos: ndo ha necessidade de se fazer a reserva de recursos orcamentarios para deflagrar
e realizar o procedimento licitatorio que constituira a Ata de Registro de Precos.

Mas voltando ao tema propriamente dito nesta pesquisa, a questao orcamen-
taria, até aqui bem melhor equacionada, tera ainda que ser complementada com a
abordagem das despesas da virada no ultimo ano dos mandatos eletivos.

7 0 ULTIMO EXERCICIO FINANCEIRO DE UM MANDATO: O CASO ESPECIFICO DO
ARTIGO 42 DA LRF

Viu-se que é possivel conciliar as aqui denominadas “teoria” (regramento) e “pra-
tica” (realidade), esta ultima nem sempre totalmente albergada pelas previsoes legais.

Ha solucoes de carater gerencial; ha outras que se circunscrevem no campo
do Direito. Para tanto, existe amparo na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas Pau-
lista e da Unido, na doutrina, bem como orientacio normativa advinda da propria
Procuradoria Geral do Estado de Séo Paulo.

% GUIMARAES, Edgar; NIEBUHR, Joel de Menezes. Registro de Precos — Aspectos Prdticos e Juridicos. 1
ed. Belo Horizonte: Forum, 2008, pp. 32/33.
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Ocorre, no entanto, que no ultimo exercicio financeiro de um mandato eleti-
vo o tema deve ser tratado especificamente, pois possui contornos particulares.
De fato, o art. 42 da LRF diz:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgio referido no art. 20, nos ultimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que nio
possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa
para esse efeito.

Paragrafo unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo conside-
rados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.

Efetivamente, a situacio se complica, em virtude de restri¢des legais mais

rigidas.

E, talvez por conta da falta consenso sobre a exata interpretacdo deste dispo-
sitivo, ele tem gerado bastante controvérsia.

Para demonstrar isso, seguem os comentarios feitos por Flavio Cruz, que
bem descrevem a dicotomia “teoria-pratica”, distanciamento “lei-realidade” acima
abordadas, porém, agora, sob a otica de um ano eleitoral. Uma coisa é o que a lei
prega, o que os agentes politicos devem fazer, outra coisa, bem diferente, é o que as
necessidades da coletividade demandam e como supri-las sem contrariar as normas

juridicas:

Provoca, também, uma quebra de paradigma, ja que, tradicionalmente, o ano
eleitoral, principalmente no caso dos municipios, muitas vezes é marcado por
desmandos na geracéo de despesas e até mesmo pela desidia administrativa,
como por exemplo, com a falta de conservacdo do patrimonio putblico e a
suspensdo do pagamento aos servidores, deixando para a proxima Adminis-
tracdo um Déficit Financeiro elevadissimo e a necessidade de despesas adicio-
nais para colocar a entidade em funcionamento.

Por outro lado, surgem questionamentos sobre até que ponto essa orientacio
legal é praticavel, tendo em vista que a funcéo precipua da administracéo publi-
ca ndo é de acumular valores em contas bancarias, mas, de aplicar os recursos
disponiveis nos fins a que se destinam, sob pena de néo cumprirem seu papel
institucional. Ou seja, para resolver a questdo do Déficit Financeiro, a Lei criou
obrigacoes cuja observancia, por ser de dificil aplicabilidade, podem colocar
em risco a efetividade, criando a oportunidade de torna-la inécua. #

Um dos problemas avistados ndo ¢é novidade, pois ele vem permeando
quase todo este trabalho: como promover um real equilibrio entre as aspiracdes da

# CRUZ, Flavio (Coord.). Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 5. ed., Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 175.
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sociedade e os recursos que esta coloca a disposicdo do Estado (enquanto Adminis-
tracéo Publica), evitando déficits desarrazoados e reiterados, sem engessar em dema-
sia as possibilidades de realizacdo das despesas necessarias?

Como conciliar a comumente pratica no Poder Legislativo Brasileiro de retar-
dar a aprovacio das leis orcamentarias, com o rigido controle que a Lei de Responsa-
bilidade, a Lei de Licitacdes e a Lei que estatui Normas Gerais de Direito Financeiro
impoem e, ainda assim, conseguir o bom funcionamento da maquina administrativa
ou, ao menos, que esta funcione normalmente?

Como realizar de forma legal e racional as despesas necessarias ao bom fun-
cionamento da Administracdo se o dinheiro, néo raro, chega com atraso as unidades
de despesa, impedindo que se faca uma programacio de modo a efetuar gastos ao
longo do ano, sem deixar tudo para a ultima hora, ou seja, na virada dos exercicios
financeiros?

A determinacéo contida no artigo 42 da LRF néo é nova, pois ja havia dispo-
sicdo a respeito na Lei n® 4.320/64 que, em seu art. 59, previa-o para os municipios.
Ve-se, portanto, que a LRF estendeu a aplicabilidade deste, tanto aos demais entes
politicos, como também dilatou o seu prazo.

Na verdade, como ja dito anteriormente, o que o dispositivo veda é a ins-
cricdo em Restos a Pagar sem a suficiente provisio de caixa. Alias, e reiterando a
licdo de Afonso Gomes Aguiar ja exposta acima, “[...Ja inscricdo em restos a pagar so
¢ possivel legalmente, em qualquer época e exercicio, quando comprovada a existéncia de
disponibilidade financeira”.** O que se deseja é que o ente publico s6 gaste aquilo que
efetivamente arrecadou, sem gerar desequilibrios ou inflacao.

José Ribamar Caldas Furtado, auditor fiscal da Receita Federal, faz um co-
mentdrio bastante apropriado a respeito, complementando a idéia:

Desse modo, pode-se dizer que os elementos historicos presentes na formula-
cdo da LRE bem como sua interpretacdo logico-sistematica, conduzem a idéia
de que ndo é possivel o gestor ptblico, nos ultimos dois quadrimestres do seu

mandato, inscrever despesas em restos a pagar sem suficiente provisao de caixa.
Alids, a aceitacdo de tal pratica negaria toda a finalidade da LRE

Bom, se nao é possivel inscrever despesas em restos a pagar nessas condicoes,
como ficaria a situacéo do fornecedor de bens ou servicos que, de boa fé — mas
nessa situacdo —, negociou com o ente da Federacdo? Na hipotese de persistir o
interesse do poder publico ou o direito do credor, a despesa sera regularmente
orcada e empenhada no exercicio subseqtiente a conta da rubrica DESPESAS
DE EXERCICIOS ANTERIORES (Lei n° 4.320/64, art. 37). Desse modo, fica
preservado o equilibrio nas contas publicas. Assim, a LRF quer também que

* AGUIAR, Afonso Gomes. Lei de Responsabilidade Fiscal. Questoes Prdticas. 2 ed., Belo Horizonte:
Foérum, 2006, p. 209.
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aqueles que contratam com o governo atuem como fiscais da aplicacdo do di-
nheiro publico no ultimo ano do mandato do governante. Nessa época, por

forca do periodo eleitoral, a propensao a gastos imoderados tende a crescer.”

Por esta linha distintiva de situacdes praticas também caminhou a Procura-
dora do Estado Maria Emilia Pacheco. Ao discernir casos de fornecimento de bens ou
prestacdo de servicos motivados pela essencialidade e emergéncia, servicos de natureza
continua, e contratacoes de projetos contemplados no Plano Plurianual, ela explica as
excecdes a rigidez da regra da proibicéo de contrair despesas nos ultimos oito meses de
mandato, em parecer proferido para solucionar caso concreto trazido a sua consideragao:

A regra imposta pelo art. 42 da LRF comporta trés excecoes, que eXporemos em
sequéncia, acompanhadas dos motivos que as justificam.

a) A contratacio para fornecimento de bens ou prestacdo de servicos, motivada
em essencialidade e emergéncia, nas condicées e prazos estabelecidos no inciso
1V, do art. 24, da Lei n° 8.666/93.

A continuidade do servico publico é principio subjacente a gestdo da coisa pu-
blica. Nao ha principio ético que sustente eventual paralisacdo de um servico
que a Constituicdo consignou como essencial, ou que vede a ado¢éo de me-
didas visando a restauracdo da normalidade em face de situacoes inesperadas,
cuja mantenca podera ocasionar prejuizo a pessoas ou bens. Por isso, essas sdo
hipéteses-padrao que, juridicamente, amparam o desvio da regra normativa
estabelecida em lei.

[.]

b) Contratacio de servicos de natureza continua, que podem ser realizados a
conta de empenhos fracionados por até cinco anos, nos termos do inciso II, do
art. 57, da Lei n° 8.666/93.

Servicos continuos, entre os quais limpeza e vigilancia sio exemplos mais co-
muns, sdo necessarios ao funcionamento da maquina administrativa, e as res-
tricoes da LRE posta em seu artigo 42, nao pretende, nem poderia pretender
porque incompativel com a atividade ptiblica, a impossibilidade de sua contra-
tacdo porque o mandato do governante estaria em fase final. Tampouco teria
sentido a contratacio de servicos continuos até 31 de dezembro do ano em
curso, pois isso implicaria que, quando da assun¢io do novo governante, nio
haveria servico necessario em ritmo continuo sendo prestado. Assim, desde
que o contrato, celebrado nos tltimos 8 meses de mandato, contenha clausula
de dentncia unilateral até um determinado perfodo de tempo do primeiro ano
de mandato, estar-se-a resguardando a gestdo futura, sem impor-lhe quaisquer
onus financeiros.

# FURTADO, José de Ribamar Caldas. Os restos a pagar de final de mandato. Jus Navigandi. Teresina,
ano 9, n° 607, 7 mar. 2005. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=6414>.
Acesso em: 16 out. 2009.
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c¢) Contratacdo que tenha por objeto a realizacdo de projetos cujos produtos
estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual.

Por fim, ndo estdo submetidos a restricio do art. 42 da LFR, que exige a dispo-
nibilidade de caixa para cobertura de despesas relativas as parcelas vincendas
no ano exercicio seguinte, os projetos cujos produtos estejam contemplados
nas metas estabelecidas no Plano Plurianual.

E que, nesse caso, a par de ndo se tratar de despesa nova, sem implicacdes
eleitoreiras, o novo governo estara compelido a cumprir as metas do Plano
Plurianual, como decorre do disposto no artigo 35, § 2°, inciso I, do Ato de
Disposicdes Transitorias da Constituicio Federal.

[..]

Bem por isso, o artigo 57 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, permite a

execucdo de projetos cujos produtos estejam contemplados no Plano Plurianual,

seja contratada por periodo superior ao respectivo crédito orcamentdrio (inc. 1).*

Portanto, ha sim excecdes também ao artigo 42 da lei de Responsabilidade

Fiscal. Séo os casos de fornecimento de bens ou prestacdo de servicos motivados pela

essencialidade e emergéncia (e a retrospectiva nos faz ver que tém sido, infelizmen-

te, comuns as grandes tragédias nas viradas dos anos, principalmente em funcao da

quantidade de chuvas, tempestades de verao, etc.), os servicos de natureza continua

e as contratacdes de projetos contemplados no Plano Plurianual. Nestas tltimas, sdo

apenas indicados os créditos por conta dos quais correrdo as parcelas a serem exe-

cutadas no(s) proximo(s) exercicio(s) financeiros(s). Cuidam-se de “hipéteses-padrao
que, juridicamente, amparam o desvio da regra normativa estabelecida em lei.”

8. CONCLUSAO

As regras pertinentes ao assunto nao apresentam maiores dificuldades para a
exata compreensio de seu alcance e aplicacido. Porém, elas sdo rigidas e, muitas vezes,
de dificil aplicacdo na pratica.

Ha, obviamente, justificativas muito razoaveis para esta rigidez, até porque é
necessario planejamento e racionalidade nos gastos e néo gestdao do dinheiro publico.

Todavia, as necessidades prementes dos érgiaos muitas vezes nao podem ser
atendidas por questdes relacionadas justamente aos obstaculos, burocraticos, ou néo,
que essas normas impdoem.

* Procuradoria Geral do Estado. Gabinete do Procurador-Geral. Parecer GPG 003/2006. Relatora: Maria
Emilia Pacheco. 10 mai. 2006.

* Procuradoria Geral do Estado. Gabinete do Procurador-Geral. Parecer GPG 003/2006. Relatora: Maria
Emilia Pacheco. 10 mai. 2006.
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No periodo compreendido entre novembro e janeiro, as despesas se con-
centram, a pressao aumenta, o tempo se restringe e o planejamento vai por agua
abaixo.

O que é necessdrio, no entanto, ¢ um maior cuidado na elaboracéo e aprova-
cdo das leis orcamentarias, maior critério no estabelecimento de prioridades, melhor
planejamento na realizacdo de licitacdes, melhor gerenciamento dos gastos. E como
atingir todas estas metas?

A primeira providéncia pode ser um conhecimento mais amplo e uma me-
lhor compreensao da lei por parte de todos aqueles que estao envolvidos com a gestéo
da coisa publica. Ademais, a elaboraciao de uma racional previsdo orcamentaria, com
o planejamento dos gastos efetivamente necessarios para o bom funcionamento do
orgao, de modo a racionalizar as despesas e a nio incorrer em desperdicio de dinheiro
publico.

Espera-se também um melhor planejamento de modo que as despesas pos-
sam ser feitas ao longo de todos os meses do ano, com planejamento, sem pressa
ou afogadilho, bem como critérios mais objetivos no contigenciamento (controle na
liberacao de verbas) que é feito pelo Poder Executivo.

De fato, aqueles que sdo gestores, ou seja, os ordenadores de despesa, di-
rigentes de unidades de despesa ou os servidores das areas de suprimentos, muitas
vezes se veem de maos atadas, sem poder iniciar os procedimentos licitatorios porque
o dinheiro para a necessaria reserva orcamentdria nao chegou quando deveria, ou
seja, ao longo do ano. E o adiamento da realiza¢do destas despesas para o final do ano
acaba por acarretar o enfrentamento do problema da virada dos exercicios financei-
ros, bem como as imposi¢des constitucionais e legais, como as das normas juridicas
apontadas neste trabalho.

O cerne da questdo, portanto, estd no planejamento e na racionalidade das
despesas por parte de todos os envolvidos na tarefa de gestdo. Cumprir a lei e, ao
mesmo tempo, dar conta das necessidades das unidades administrativas.

O espirito que se pretendeu empreender neste estudo foi justamente o da
possibilidade de conciliacdo entre estes pontos aparentemente opostos, aqui chama-
dos “teoria” (regramento) e “pratica” (realidade).

Para tanto, buscou-se no estudo das proprias leis dos decretos de execucio
orcamentaria, interpretados sob o prisma dos principios constitucionais da razoabi-
lidade, da proporcionalidade e da continuidade do servico publico, assim como na
doutrina, na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas e na orientagdo normativa tra-
cada pela Procuradoria Geral do Estado, as possibilidades de empenho de despesas
e contratacdes que ndo se realizem integralmente no mesmo exercicio financeiro,
inclusive admitindo-se a realizacao de licitacdo apenas com indicacdo dos recursos
previstos na proposta orcamentdria, em carater excepcional, nas hipéteses de nao
haver legislacdo orcamentaria aprovada ou quando houver inicio de exercicio do
ano civil.
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Assim, a par das excecoes expressamente contempladas no artigo 57 da Lei
de Licitacoes, chegou-se a conclusao de que outras situacoes que nao se enquadrem
nas excecoes expressamente previstas também podem ser viabilizadas, porquanto
respaldadas em principios constitucionais relacionados com a matéria ou na interpre-
tacdo teleologica das regras existentes.

Destarte, uma contratacao de prestacdo de servicos por escopo, na qual a
execucdo ultrapasse o exercicio financeiro em que foi celebrada, cujos servicos néo
sejam continuos, que nao representem despesas de investimento, ou relativas a pro-
jetos que nao estejam contemplados no Plano Plurianual, podera, sim, ultrapassar 31
de dezembro do ano em que foi celebrada.

Pode acontecer isso sob dois procedimentos distintos: o primeiro deles com
toda a despesa ja legalmente empenhada e onerando o orcamento do exercicio, hi-
potese em que o empenho da totalidade do valor do contrato acaba por prorrogar
a vigéncia do respectivo crédito orcamentario. Na virada do exercicio financeiro, as
parcelas remanescentes serdo incluidas em Restos a Pagar néo processados.

Para tanto, o Decreto Paulista atual de encerramento da execucdo financeira
e orcamentdria prevé nao so a possibilidade de se lidar com os “Restos a Pagar” até o
final do exercicio seguinte,* como o também, e inclusive, de se prorrogar a vigéncia
dessa conta para o exercicio subsequente, em carater excepcional e justificado.

Em outra hipétese, de cunho eminentemente gerencial, sendo considerado
desnecessario o empenho da integralidade do valor da contratacdo, podera ser inseri-
da no contrato uma clausula resolutiva, condicionando a continuidade da sua vigén-
cia a existéncia de recursos para a finalidade na dotacio orcamentaria seguinte. Sao
duas situagdes perfeitamente viaveis, conforme exame dos Pareceres aqui analisados

*6 Decreto 1. 59.650, de 25/10/2013: Dos Restos a Pagar - Artigo 9° - As despesas do exercicio fi-
nanceiro pendentes de pagamento poderdo ser inscritas como restos a pagar processados ou nao
processados, até 10 de janeiro de 2014. § 1° - O registro dos restos a pagar far-se-a por credor e
empenho correspondente. § 2° - Os restos a pagar nao processados serdo inscritos pelas proprias
Unidades Gestoras Executoras - UGEs, restritos as despesas de carater essencial, devidamente justi-
ficada e condicionada a existéncia da disponibilidade financeira necessaria a sua cobertura. § 3° - O
empenho da despesa ndo inscrito em restos a pagar sera automaticamente anulado no SIAFEM/SP.
Artigo 10 - Os restos a pagar inscritos em 2013 terao validade até 31 de dezembro de 2014, inclusive
para efeito da comprovacao dos limites constitucionais de aplicacédo de recursos nas areas do ensino
e da saude. § 1° - Os saldos de restos a pagar inscritos em exercicios anteriores a 2013, exceto os das
vinculacoes constitucionais, serdo bloqueados no SIAFEM/SP em 30 de dezembro de 2013. § 2° - As
Unidades Gestoras Executoras - UGEs poderao assegurar a manutencao dos saldos de restos a pagar
inscritos em exercicios anteriores a 2013 providenciando os seus desbloqueios até 10 de janeiro de
2014, condicionada a real conformidade da obrigacao com os respectivos compromissos e respaldada
na existéncia de disponibilidade financeira para sua cobertura, nos termos previstos no paragrafo unico
do artigo 37 da Lei n° 14.837, de 23 de julho de 2.012. § 3° - Os saldos desbloqueados pelas UGEs,
nos termos do paragrafo anterior, terdo validade até 31 de dezembro de 2014.§ 4° - Os saldos que per-
manecerem bloqueados em 11 de janeiro de 2014 serdo automaticamente cancelados no SIAFEM/SP.
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e orientacio tracada pela Procuradoria Geral do Estado, desde que, repita-se, em ca-
rater excepcional e devidamente justificado.

E ainda ha as ressalvas a necessidade de previsao de recursos orcamentarios,
como ocorre com a licitacdo de concessao de servico publico, quando a Adminis-
tracdo ndo assumir obrigacdo financeira de custeio da atividade. Ainda que haja o
surgimento de encargos para os cofres publicos, podera ser dispensada a exigéncia
se houver uma previsio de recursos especificos, como, por exemplo, nas atividades
custeadas por meio de taxas, situacdo em que pagardo os proprios beneficidrios do
servico. Na licitacdo para sistema de registro de precos também nao ha que se falar em
previsao de recursos orcamentarios, pois, somente apos constituida a Ata, por ocasido
de cada contratacdo é que tal necessidade surgira.

Efetivamente, o estudo de forma sistematica da matéria (por sinal, muito
pouco enfrentada), assim como das exce¢des as regras que obstaculizam as aqui de-
nominadas despesas da virada dos exercicios financeiros, tanto as expressamente pre-
vistas, quanto as que dependem de uma maior e mais profunda interpretacéo, podem
trazer o conhecimento e os esclarecimentos necessarios para o efetivo cumprimento
da Constituicao Federal e das leis infraconstitucionais pertinentes, organizando me-
lhor o trato da coisa publica e sendo de grande valia para que a maquina administra-
tiva possa funcionar normalmente, sem interrupgoes.

Enfim, o necessario para uma holistica abordagem a respeito das despesas
publicas na virada dos exercicios financeiros, ao que parece, foi colocado.

As viradas dos exercicios financeiros vao continuar sendo complicadas en-
quanto as leis nao forem devidamente compreendidas e interpretadas de forma siste-
matica e com bom senso, de modo a que sejam adequadas a realidade pratica.

Procurou-se, contudo, com esta pesquisa, estudar a questdo e buscar al-
gumas respostas concretas. Eis aqui, portanto, uma pequena contribuicdo para
estimular a empreitada.
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