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RESUMO

Embora o ordenamento juridico brasileiro consagre o principio da anualidade orcamentaria,
muitas obrigacBes assumidas pelo Estado ultrapassam o exercicio financeiro (sdo obrigacGes
administrativas plurianuais, portanto). Esse descompasso entre a anualidade do orcamento e a
plurianualidade de muitas obrigacGes administrativas gera ddvidas perenes quanto a regularidade
das despesas geradas por esses compromissos, ja que a adequacdo orcamentaria € um principio
constitucional basilar do gasto publico (art. 167, | e 11). Além disso, o emprego desordenado de
restos a pagar pode gerar prejuizos a transparéncia do gasto e do endividamento publicos. Nesse
contexto, o presente estudo tem por objetivo sistematizar diretrizes juridicas acerca do empenho
de despesas orcamentarias e eventuais restos a pagar envolvendo obrigacGes administrativa
plurianuais, tendo por base os regimes juridicos da Unido e do Estado do Parana.

PALAVRAS-CHAVE: Obrigacdes administrativas plurianuais. Despesa publica. Orgcamento.
Empenho. Restos a pagar.

ABSTRACT

Although the Brazilian legal system adopts the principle of budget annuality, many obligations
assumed by the State go beyond the financial year (they are, therefore, multiannual
administrative obligations). Such mismatch between the annuality of the budget and the
multiannuality of many administrative obligations creates perennial doubts regarding the
regularity of the latter, since budgetary legality is a fundamental constitutional principle of
public spending (art. 167, | and II). In addition, the excessive use of budget carry-over can

! Este trabalho tem origem em ideias desenvolvidas a partir de problemas surgidos na pratica da advocacia publica
consultiva, especialmente ao longo do ano de 2020. Nada obstante, todos os argumentos € opinides aqui expressos
sao de exclusiva responsabilidade dos autores.

2 Doutorando em Direito Econdmico e Financeiro pela Universidade de Sdo Paulo (USP). MSc in Regulation
(Financial and Commercial Regulation) pela London School of Economics and Political Science (LSE). Mestre em
Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana (UFPR). Procurador do Estado do Parana.

% Mestrando em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana. Especialista em Direito Administrativo pela
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais. Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais.
Procurador do Estado do Parand, chefe da Procuradoria Consultiva de Obras e Servigos de Engenharia.
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damage the transparency of public spending and debt. In this context, the present study aims to
systematize legal guidelines for the commitment of budgetary expenditure and for the
registration of carry-over involving multiannual administrative obligations, based on both the
legal regime of Brazil’s central government and the one in force within the State of Parana.

KEYWORDS: Multiannual administrative obligations. Public expenditure. Budget.
Commitment. Carry-over.

INTRODUCAO

O ordenamento juridico, especificamente no caput do art. 57 da Lei n° 8.666/93", atrela a
duragdo do contrato administrativo ao periodo de vigéncia da lei orcamentaria anual®.

Tal dispositivo visa a compatibilizar a vigéncia das obrigacGes geradas por contratos
administrativos® com o principio da anualidade orcamentaria, previsto na Constituicdo (artigo
165, 111) e na Lein°®4.320/64 (artigos 2° e 34).

Contudo, na realidade administrativa, dada a natureza de algumas relacGes juridicas,
necessariamente existirdo contratos administrativos com prazos de vigéncia superiores a um
exercicio financeiro. Nesse sentido caminham os incisos do art. 57 da Lei n® 8.666/93, que

preveem hipoteses de obrigag®es ndo adstritas ao exercicio financeiro’.

* Cf. 0 Art. 57, caput e incisos I a V, da Lei n° 8.666/1993: “Art. 57. A duragio dos contratos regidos por esta Lei
ficara adstrita a vigéncia dos respectivos créditos or¢gamentarios, exceto quanto aos relativos: I - aos projetos cujos
produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se
houver interesse da Administragdo ¢ desde que isso tenha sido previsto no ato convocatério; II - a prestagdo de
servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos
periodos com vistas a obtencdo de precos e condigdes mais vantajosas para a administragdo, limitada a sessenta
meses; (Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de 1998) III - (Vetado). (Redagdo dada pela Lei n°® 8.883, de 1994) IV - ao
aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informatica, podendo a duragdo estender-se pelo prazo de
até 48 (quarenta e oito) meses apos o inicio da vigéncia do contrato. V - as hipoteses previstas nos incisos IX, XIX,
XXVIII e XXXI do Art. 24, cujos contratos poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso haja
interesse da administragdo. (Incluido pela Lei n°® 12.349, de 2010)”

> O Art. 105 da Lei n° 14.133/21 (Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos) possui teor semelhante ao do
Art. 57 da Lei n°® 8.666/1993: “Art. 104. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei serd a prevista em edital, e
deverdo ser observadas, no momento da contratagdo e a cada exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos
orgamentarios, bem como a previsao no plano plurianual, quando ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro”. Destarte
que a Lei n° 14.133/21 foi publicada em primeiro de abril de 2021, e sua vigé€ncia teve inicio no mesmo dia (Art.
194). Contudo, até o prazo de dois anos da sua publicagdo, a Administragdo podera optar por licitar de acordo com a
nova Lei ou de acordo com a Lei 8666/93, que continuara em vigor pelo mesmo prazo (Art. 191).

® Como se sabe, obrigago e contrato nio se confundem. Obrigacio é a relagio juridica que se estabelece entre dois
centros de interesse, o credor e o devedor, tendo em vista uma prestagdo do devedor exigivel pelo credor. Ja o
contrato, como tipo de negocio juridico, ¢ uma das fontes de obrigagdes (as demais sdo a lei e o ato ilicito). Sobre o
tema, cf. Tepedino e Schreiber (2021).

"0 Art. 106 da Lei n° 14.133/21 prevé hipéteses de contratos que podem ultrapassar a vigéncia da LOA, com prazo
de até 5 (cinco) anos.
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Ainda assim, o descompasso entre a anualidade do orgamento publico e a plurianulidade
de muitas obrigacdes administrativas plurianuais gera davidas perenes quanto a regularidade das
despesas geradas por esses compromissos, ja que a adequacdo orcamentaria € um principio
constitucional basilar do gasto publico (art. 167, | e Il) e ndo se resolve pela mera
compatibilidade com a lei de diretrizes orcamentéarias (LDO) e com o plano pluarinual (PPA).
Afinal, apenas a lei orcamentaria anual (LOA) consagra os creditos e dotagcdes que autorizam a
despesa publica (GOMES, 2015, p. 243-276).

Como se ndo bastasse, o instituto dos restos a pagar, criado para reduzir as limitagdes
inerentes ao principio da anualidade orgamentéria, tampouco é capaz de eliminar todos 0s
problemas préaticos e juridicos relacionados as obrigacdes administrativas plurianuais. 1sso
porque a inscricdo de despesas publicas em restos a pagar®, quando excessiva e desordenada,
pode gerar prejuizos significativos a transparéncia do gasto e do endividamento publicos,
especialmente quando desacompanhados de lastro financeiro (AQUINO e AZEVEDO, 2017,
CONTI, 2019, p. 177-181 e 215-218).

Infelizmente, observa-se que a anualidade do orcamento publico gera incentivos para o
uso recorrente de restos a pagar, na medida em que muitos gestores buscam garantir autorizagdes
de gastos para além do exercicio vigente (CONTI, 2019, p. 215-218). Nesse contexto, € comum
o empenho® do valor total de obrigagdes administrativas de médio e longo prazo, a despeito das
despesas efetivamente fixadas para o exercicio financeiro em curso. Por evidente, essas
distorcBes criam obstaculos relevantes para a efetivagdo dos principios do equilibrio
orcamentario e da gestdo fiscal responsavel.

Por outro lado, o principio da anualidade orcamentéaria cria dificuldades para a
manutencdo de servicos e obras publicas essenciais para o Estado e para os cidaddaos como um
todo. H& duvidas, por exemplo, quanto & possibilidade juridica da assuncdo de obrigacOes

referentes a despesas que somente serdo executadas no exercicio seguinte, com o objetivo de se

¥ Segundo o art. 36 da Lei n° 4.320/1964, “consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nio pagas até
o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas”. O conceito de restos a pagar e suas
modalidades sdo desenvolvidos adiante.

% Nos termos da Lei n°® 4.320/64, existe um caminho a ser cumprido para a realizagdo das despesas publicas que
requer, em regra, o empenho, a liquidagdo, e por fim, o pagamento ao credor. O empenho visa a garantir a reserva
de recursos na respectiva dotagdo inicial ou no saldo existente e depende de ato emanado pela autoridade
competente (art. 58 da Lei n° 4.320/64). Ja a liquidag@o da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor, tendo por base os titulos ¢ documentos comprobatorios do respectivo crédito (art. 63 da Lei n® 4.320/64).
Ressalte-se que as duas etapas sdo condicdo para o pagamento.
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conferir maior celeridade ao andamento das atividades em questdo, ou, ainda , qual seria a
solucgéo para a continuidade desses servigos na auséncia de or¢camento aprovado ou programado.

Desse modo, o presente estudo tem por objetivo sistematizar diretrizes juridicas acerca do
empenho e da inscricdo de despesas em restos a pagar envolvendo obrigacGes administrativas
plurianuais (isto é, que ultrapassem um exercicio financeiro).

Para esse mister, foi realizado um levantamento doutrinério e jurisprudencial acerca do
tema em questdo e elaborada uma analise critica do regime juridico da despesa publica no Estado
do Parana, com referéncias ao regime juridico da Unido.

O regime juridico da Unido foi escolhido em razdo de seu papel central para a gestdo das
financas publicas, ainda que, no tocante aos restos a pagar, seu ato normativo mais relevante (o
Decreto 93.872/1986) aplique-se apenas a esfera federal. A escolha do Estado do Parand, por seu
turno, justifica-se em virtude da recente edicao, por parte desse ente publico, de atos normativos
destinados a disciplina dos empenhos e inscricdes em restos a pagar referentes a despesas
decorrentes de obriga¢fes administrativas plurianuais. O regime juridico do Estado do Parand,
portanto, oferece um caso atual e relevante de ente subnacional que ambiciona sanar 0sS
problemas aqui examinados, de acordo com suas peculiaridades. Nessa linha, entendemos que o
exame do caso paranaense pode ser de grande utilidade para os demais Estados da Federacéo.

As diretrizes a serem apresentadas neste estudo aplicam-se a quaisquer obrigacoes
administrativas de carater plurianual, mas os exemplos e a abordagem do trabalho enfatizardo as
obras e servicos de engenharia, que concentram o0s casos mais recorrentes de distor¢des quanto a
empenhos e inscri¢do de despesas em restos a pagar.

Para enfrentar o tema proposto, o trabalho foi organizado da seguinte maneira:

Em primeiro lugar, analisou-se o contexto das obrigagdes plurianuais sob a Otica dos
principios da anualidade e do equilibrio orcamentéario. O objetivo aqui foi demonstrar que as
regras referentes ao empenho e aos restos a pagar devem ser interpretadas tendo como horizonte
0s principios em tela.

Apos, passou-se a analisar o sentido das regras de adequacao or¢gamentaria da despesa e
do prévio empenho, que devem considerar a vigéncia anual da LOA.

Em seguida, foram explicitados os instrumentos normativos paranaenses criados para
lidar com os obstaculos a execugdo da despesa publica decorrente de obrigagdes administrativas
plurianuais, notadamente no momento da transi¢do orcamentaria entre um exercicio financeiro e
outro. Especificamente, abordou-se a instaura¢do de certame licitatorio, a assuncao de obrigagao

administrativa para despesas do exercicio seguinte, bem como a realizacdo do prévio empenho
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na auséncia de orcamento aprovado ou programado.

Na sequéncia, os empenhos elegiveis para inscricdo em restos a pagar foram objeto de
analise. Ademais, foram enfrentadas as hipoteses em que o cancelamento dos empenhos seria
recomendavel. Foram analisadas ainda quais seriam as despesas passiveis de classificacdo na
rubrica de empenho para Despesas de Exercicios Anteriores.

Por fim, foram tecidas breves consideragdes conclusivas.

1. AS OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS PLURIANUAIS A LUZ DOS PRINCIPIOS
DA ANUALIDADE E DO EQUILIBRIO ORCAMENTARIO

O principio da anualidade, consagrado no artigo 2° da Lei n° 4.320/64%°, dispde que o
orcamento deve vigorar por um periodo determinado de tempo, coibindo-se a sua vigéncia
indeterminada, j& que o orcamento publico é um instrumento de controle politico e gerencial
(RODRIGUES, 2014; GOMES, 2015, p. 230; GIACOMONI, 2017, p. 72/73)**. A Constituicio
Federal, em seu artigo 165, § 9°, I, estabelece que compete a lei complementar dispor sobre o
exercicio financeiro, mas faz referéncia a anualidade do orgcamento, expressamente, em Varios
dispositivos (arts. 48, 11; 99, §3° e 4°; 127, 84° e 5°, 165, |11, 8§2° 5°, 8% ¢ 9°, I; 167, I). O principio
em tela determina o exercicio financeiro, que no Brasil coincide com o ano civil (art. 34 da Lei
n° 4.320/64), periodo que delimita o inicio e o fim do ciclo orcamentario (FURTADO, 2013, p.
88).

Em consonancia com o principio da anualidade, o art. 57 da Lei n° 8.666/93", e o art.
103 da Lei n° 15.608/07, que estabelece normas sobre licitagdes, contratos administrativos e
convénios no ambito dos Poderes do Estado do Parana, atrelam a duracdo do contrato
administrativo ao periodo em que vigorar o crédito orcamentario que respalda a despesa
correspondente. Assim sendo, em regra, 0s contratos administrativos devem ter vigéncia entre 1°

de janeiro e 31 de dezembro®.

10 A lei n° 4.320/64 foi editada previamente a Constituigdo de 1988 como Lei ordinaria, contudo foi recepcionada
pela atual Constitui¢do Federal com status de lei complementar, uma vez que o art. 163, inciso I, do texto
constitucional, dispde que é competéncia de Lei Complementar tratar sobre finangas publicas (cf. GOMES, 2015, p.
176-178).

1 Sobre as origens do principio da anualidade tributiria em relagdo ao or¢camento publico, cf. Novelli (1979).
Problematiza¢do mais recente, com énfase na anualidade orcamentaria propriamente dita pode ser encontrada em
Rodrigues, 2014.

20 Art. 105 da Lei n° 14.133/21 também relaciona a duragio do contrato administrativo a vigéncia da Lei
Orcamentaria.

13 Em sentido contrario, cf. Barbosa, 2019.
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Nada obstante a regra geral, os incisos do art. 57 da Lei n° 8.666/93*, preveem as

hipo6teses que autorizam a duracdo do contrato para alem do exercicio financeiro. Vejamos:

Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da Administragdo e
desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;

Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua
duracéo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtengdo de pregos e
condi¢Bes mais vantajosas para a administracéo, limitada a sessenta meses;

IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizacdo de programas de informatica, podendo a
duracdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses ap6s o inicio da
vigéncia do contrato.

V - as hipéteses previstas nos incisos 1X, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24, cujos
contratos poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso haja interesse da
administracéo.

Esses contratos relacionam-se com obrigacdes administrativas plurianuais, ou seja,
obrigacBes que, pela sua natureza, acabam por ultrapassar o exercicio financeiro, a exemplo de
servigos continuos ou obras de longa duracdo previstas no PPA.

Embora, nesses casos, o vinculo juridico contratual entre a Administracdo e o particular
ultrapasse o exercicio financeiro, o regime or¢camentario de realizacdo de despesas mantém-se
atrelado a LOA. Mesmo as ac¢des previstas no PPA, como visto, sdo concretizadas por meio de
créditos e dotacBes orcamentarias, presentes em cada um dos or¢camentos anuais com base nos
quais as despesas pertinentes serdo executadas.” 1sso ocorre porque toda despesa publica é

1
I 5

necessariamente fixada pela lei orcamentéria, cuja vigéncia é anual . As demais leis de natureza

orcamentaria (LDO e PPA), como ja dito, ndo consignam créditos e dotacdes que possam dar
respaldo a despesas de obrigacOes plurianuais™®.
Vale destacar que a obrigagcdo administrativa distingue-se da obrigacdo financeira, de

modo que a vigéncia destas duas obrigacdes nem sempre coincidirdo. A obrigacdo financeira é

1% Os incisos do Art. 103 da Lei paranaense 15608 possui teor semelhante ¢ o Art. 106 da Lei n° 14.133/21 prevé
hipoteses de contratos que podem ultrapassar a vigéncia da LOA, com prazo de até 5 (cinco) anos.

5 Cf. art. 165, 111, da Constituigio da Republica e art. 2° da Lei n® 4.320/1964.

16 Cf. as fungdes basicas de cada lei no art. 165, §§ 1° e 2°, da Constituigio da Republica. No Estado do Parana, o
art. 4° da Lei 20.077, de 18 de dezembro de 2019 (PPA 2020-2013) ¢ claro ao afastar do PPA a missdo de consignar
créditos orgamentarios. Confira-se: “Art. 4° As estimativas de recursos dos Programas e Iniciativas constantes dos
Anexos desta Lei sdo referenciais e foram fixadas de modo a conferir consisténcia ao Plano Plurianual, ndo se
constituindo em limites a programacdo das despesas expressas nas leis orcamentarias anuais.”
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constituida pelo empenho (art. 35, I, da Lei n® 4.320/1964) e necessariamente acompanha a
vigéncia do crédito orcamentario anual”. A obrigacdo administrativa, por outro lado, pode
englobar varias obrigac@es financeiras (0 que ocorre amilde nos contratos de obras publicas e
servigos de engenharia com vigéncia superior a doze meses).

No entanto, quanto as obrigacfes administrativas plurianuais contraidas pelo Estado do
Parand, principalmente em relagdo aos contratos que envolvem obras e servigcos de engenharia
previstas no PPA, observa-se com frequéncia, na pratica da administracdo publica, a ocorréncia
do empenho dos valores globais do contrato, mesmo quando existem parcelas a serem pagas nos
anos seguintes. Ou seja, ocorre 0 empenho de quantias altas relacionadas a parcelas que
fatalmente ndo serdo executadas e pagas no exercicio em curso.

As normas gerais de financas publicas, especialmente as consagradas na Lei n°
4.320/1964, ndo foram assertivas sobre quais parcelas da obrigacdo administrativa devem ser
empenhadas no ano vigente, ou quais despesas podem ser inscritas em restos a pagar quando se
trata de obrigacdes administrativas plurianuais, deixando uma area cinzenta de indefinicdo que
permite interpretacdes dubias, gerando incerteza na atuacdo da Administracdo Pudblica. No
entanto, se por um lado ndo héa defini¢do clara no ordenamento legal sobre quais parcelas da
obrigacdo podem ser empenhadas no exercicio financeiro vigente, por outro lado a interpretagdo
a ser feita em relacdo as regras de empenho e inscricbes em restos a pagar, nas obrigacGes
administrativas plurianuais, devem ajustar-se ao principio do equilibrio or¢camentario e da
anualidade, como j& se pronunciou o0 TCU em diversas oportunidades®®.

O principio do equilibrio orcamentario pretende preservar a correspondéncia entre
receitas e despesas em perspectiva intertemporal, evitando o endividamento publico

7 Segundo o Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico (MCASP), “observa-se que o ato da emissdo do
empenho, na Otica or¢gamentaria, constitui a despesa or¢amentaria e o passivo financeiro para fins de calculo do
superavit financeiro.” (BRASIL, 2021, p. 104)

18 Destacam-se o seguintes precedentes:

“O uso desmesurado de inscri¢cdes e reinscricdes de obrigagdes financeiras na rubrica Restos a Pagar configura
desvirtuamento do principio da anualidade”. (Acordao 2823/2015-Plenario, rel. José Mucio Monteiro)

“A prética recorrente de elevada inscri¢ao e rolagem de recursos or¢amentarios na rubrica de restos a pagar ofende
os principios da anualidade orcamentaria e da razoabilidade, sendo incompativel com o carater de excepcionalidade
dos restos a pagar, contrariando o disposto no art. 165, inciso III, da Constituicdo Federal, c¢/c o art. 2° da Lei
4.320/1964.” (Acordao 2033/2019-Plenario, rel. Vital do Régo)

“Nao compete ao TCU fixar teto que limite a utilizag@o da inscrigdo em restos a pagar. Cabe a STN/MF e a SOF/MP
o estabelecimento dos pardmetros que julgarem pertinentes, ndo se admitindo a utilizacdo em montante que ofenda
aos principios da anualidade or¢amentaria ¢ da razoabilidade, ¢ que seja incompativel com o carater de
excepcionalidade dos restos a pagar.” (Acérddo 2267/2016-Plenario, rel. Vital do Régo)
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irresponsavel. A concepcao de um orgamento equilibrado foi o grande objetivo a ser perseguido
pela Lei Complementar n° 101/00 (LRF). E o que se depreende do conceito de responsabilidade
na gestdo fiscal expresso no artigo 1°, 81° da retromencionada Lei Complementar, o qual
estabelece que a gestdo fiscal responsavel deve pautar-se pela transparéncia e por um
planejamento adequado, com o escopo de manter o equilibrio intertemporal das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e por meio da
obediéncia a limites e condi¢des quanto a renuncia de receitas e ao endividamento publico. Vale
ressaltar que o Supremo Tribunal Federal j& sedimentou jurisprudéncia no sentido de que o0s
principios do equilibrio orcamentdrio e da gestdo fiscal responsével possuem dignidade
constitucional, pois radicam nos préprios principios da Administracéo Publica’®.

Dessa forma, € necessario delinear diretrizes juridicas para o empenho das despesas
decorrentes de obrigac@es administrativas plurianuais, a fim de que se efetivem os principios da
gestdo responsavel e do equilibrio orcamentario, mas sem prejuizo da continuidade de obras e
servicos continuos essenciais, que promovem direitos fundamentais, politicas publicas e
objetivos do Estado consagrados na propria Constituicdo. Nunca € demais ressaltar que o direito

financeiro tem carater marcadamente instrumental (FURTADO, 2013).

2. ADEQUACAO ORCAMENTARIA DE OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS
PLURIANUAIS

Ordinariamente, para fins didaticos, as licitacdes publicas sdo divididas em duas fases: a
fase interna (ou preparatéria) e a fase externa, sendo a publicacdo do edital o divisor de &guas
dessas duas etapas. A fase interna abrange todo o planejamento da contratacdo, como o
desenvolvimento de estudos de viabilidade destinados a averiguar a adequacao técnica,
financeira e ambiental do empreendimento, a elabora¢do do projeto basico (no caso de obras e
servigos de engenharia) e do edital que contera as regras do certame competitivo. A fase externa,
por sua vez, é aquela em que se desenrola o certame publico propriamente dito (NIEBUHR,
2015, p. 276).

¥t ADI 2238, rel. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 24/06/2020.
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Segundo a legislacdo vigente, a demonstracdo de adequacdo orcamentaria da despesa é
condig&o sine qua non para a abertura da fase externa da licitacdo para qualquer aquisicdo, obra
ou servigo®.

O art. 13 da Lei Estadual n° 15.608/07 e art. 8° da Lei n° 8.666/932! estabelecem a
necessidade de planejamento da execucdo das obras e servigos de engenharia ao exigirem a
programacao de seu custo total, considerando os prazos de execucdo. O planejamento técnico da
obra é materializado no projeto basico*, do qual o cronograma fisico-financeiro é parte
integrante, consistindo no documento responsavel por prever as parcelas a cada periodo
predeterminado (costumeiramente feito més a més), correlacionando a execucdo dos servicos a
cada uma delas, com o valor monetério suficiente para adimplir o executado no periodo. As
medic¢des sdo efetuadas na data prevista da conclusdo de cada parcela, para que seja permitido o
pagamento (BONATTO, 2018, p. 331 e 332).

Nesse contexto, ndo hé& davida sobre a adequacéo juridica da despesa quando, de acordo
com o cronograma fisico-financeiro, toda a execucdo do objeto pretendido esta prevista para
ocorrer no mesmo exercicio financeiro

Por outro lado, poder-se-ia indagar, nas hipoteses em que parte da execucdo da obra ou
servico de engenharia esteja prevista para ser executada (e paga) no exercicio seguinte, se seria
necessaria a comprovacdo da adequacdo orcamentéria relacionada ao valor de todo o
empreendimento ou somente da parcela a ser executada naquele exercicio.

Suponha-se, por exemplo, a constru¢do de uma escola, or¢ada no valor de 1 milhdo de
reais. O respectivo cronograma fisico financeiro prevé que a execucao deve ser implementada
em 10 parcelas de 100 mil reais, e o inicio da execucdo esteja previsto para o 1° dia do més de
setembro, do presente ano. Ou seja, 0 valor total do contrato é de um milhdo de reais, mas a
previsdo € que sejam executados, e pagos, no ano da celebracdo do contrato 400 mil reais, e 600
mil reais no ano conseguinte. Nesse caso, qual o valor deveria ser demonstrado na dotagéo

orcamentaria exigida pela Lei Geral de Licitagcdes, como condicdo para abertura da licitacdo?

20 Inteligéncia do art. 12, inciso I, e o art. 9°, inciso IV, da Lei n° 15.608/07 do Estado do Parana, o art. 7°, §2°, inciso
Il e art. 14°, da Lei n°® 8.666/93 ¢ art. 18 da Lei n°® 14.133/21

2L A Lei n° 14.133/21 ( Art. 6, XX e Art. 18 , § 6° ) prevé a figura do estudo técnico preliminar, que visa
documentar a primeira etapa do planejamento de uma contratagdo, o qual cabe evidenciar o problema a ser resolvido
e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da contratagao.

Zprojeto Bésico é o conjunto de elementos técnicos necessarios e suficientes, com nivel de precisio adequado para
definir e dimensionar a obra ou o servigo, que assegure a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definigdo dos métodos e do prazo de
execugdo , como pode se extrair dos Art.4° XXIV, da Lei 15608/07;Art. 6, IX, da Lei 8666/93; Art. 6. XXV, da Lei
n°® 14.133/21.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 7, v. 1, n. 1, jan/jun, 2022, p. 149



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Segundo o inciso I do § 4° do art. 16 da LRF, “as normas do caput constituem condicéo
prévia para empenho e licitacdo de servicos, fornecimento de bens ou execucdo de obras”. O

caput do art. 16 da LRF, por seu turno, prevé o seguinte:

Art. 16. A criag@o, expansdao ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento da despesa serd acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em
vigor e nos dois subseqiientes;

II - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentaria
e financeira com a lei or¢amentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e
com a lei de diretrizes or¢amentarias (grifos nosso).

Como se pode notar, o conceito de adequagdo orgamentaria ¢ financeira ¢ limitado pelo
que dispde a lei orgamentaria anual em vigor. Nao a toa, segundo o inciso I do §1° do art. 16 da
LRF, considera-se “adequada com a lei orcamentaria anual a despesa objeto de dotacdo
especifica e 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, ndo
sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio”.

Ou seja, ndo se exige a adequagdo orcamentaria para além do exercicio financeiro em
curso, até porque, como ja explanado, toda despesa publica ¢ necessariamente fixada pela lei
orcamentaria, cuja vigéncia ¢ anual. A LDO e o PPA ndo consignam créditos e dotagdes que
possam dar respaldo a despesas publicas resultantes de obrigagdes administrativas plurianuais.

Por conseguinte, em relacdo a contratos que contemplem agdes plurianuais, ndo se exige
a demonstracdo de adequagdo orcamentaria para além do exercicio que se dard a realizacdo
material da atividade objeto da despesa, em respeito ao principio da anualidade e ao disposto no
art. 16, § 1°, I, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e no art. 12, I, da Lei n°® 15.608/07, art.
7°, §2°, inciso III da Lei n° 8.666/93.

Veja que a nova Lei de Licitagdes ( Lei n® 14.133/21) corrobora a interpretacdo aqui

implementada:

Art. 150. Nenhuma contratacdo sera feita sem a caracterizagdo adequada de seu objeto e
sem a indicagdo dos créditos orcamentarios para pagamento das parcelas contratuais
vincendas no exercicio em que for realizada a contratagdo, sob pena de nulidade do ato
e de responsabilizagdo de quem lhe tiver dado causa.

Ademais, o art. 60 da Lei n° 4.320/64 ¢ claro ao condicionar a despesa ao prévio
empenho, justamente porque o empenho é o ato administrativo-financeiro gerador da
obrigacao orcamentaria, ainda que sob condicdo (a liquidagdo da despesa) (FURTADO, 2013,
p. 217).
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Naturalmente que, se a indicagdo dos créditos orcamentarios corresponde as despesas previstas
para serem executadas no exercicio financeiro vigente, o empenho deve estar adstrito as parcelas da
obrigacdo a serem executada em cada exercicio financeiro. Esse € o teor do o art. 14 do Decreto 3169 /19,
do Estado do Parand, com redacgdo dada pelo Decreto 4943/2020%:

Art. 14. As Unidades Orcamentarias deverdo efetuar seus empenhos considerando a
necessidade de adocdo de medidas de racionalizacdo de custos e de maximizacao do uso
de recursos disponiveis, observando a qualidade do gasto e priorizando as despesas
obrigatérias de carater continuado, de funcionamento dos érgaos e de prestacdo de
servigos a populagéo.

§ 1° As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia
plurianual, serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser
executada. (Incluido pelo Decreto 4943 de 30/06/2020)

8§ 2° Nos contratos, convénios, acordos ou ajustes, cuja duracdo ultrapasse um exercicio
financeiro, indicar-se-4 0 crédito e respectivo empenho para atender a despesa no
exercicio em curso, bem como cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada
em exercicio futuro, com a declara¢do de que, em termos aditivos, indicar-se-ao 0s
créditos e empenhos para sua cobertura. (Incluido pelo Decreto 4943 de 30/06/2020)

§ 3° Os casos ou omissos ou extraordinérios em relacdo ao disposto nos 8§88 1° e 2° deste
artigo deverdo ser encaminhados a Secretaria de Estado da Fazenda para apreciacdo e
deliberagdo, em carater excepcional. (Incluido pelo Decreto 4943 de 30/06/2020) (grifos
N0sso)

De todo modo, a execucdo da despesa deve respeitar o limite temporal estabelecido na
sistematica de cotas or¢gamentarias e financeiras eventualmente previstas na programagao do ente
publico, nos termos dos artigos 47 a 50 da Lei n°® 4.320/1964 e do art. 8°, caput, da LRF*,

As cotas orcamentarias definem um montante para efetuar despesas que cada unidade
or¢amentdaria fica autorizada a utilizar, por periodos trimestrais.® As cotas or¢camentarias servem
ao proposito de assegurar a soma de recursos necessarios e suficientes a melhor execuciao do
programa anual de trabalho das unidades orcamentarias e, ao mesmo tempo, viabilizar a

manuten¢do do equilibrio or¢amentdrio, de modo a reduzir os riscos de insuficiéncia de

2 0 referido dispositivo regulamentar reproduz, no Estado do Parana, o que ja se encontrava previsto no art. 27 do
Decreto Federal n® 93.872/1986, aplicavel apenas a Unido.

*Lei n° 4.320/64: “Art. 47. Imediatamente apos a promulgagdo da Lei de Orcamento ¢ com base nos limites nela
fixados, o Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada unidade or¢amentaria fica
autorizada a utilizar; Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atenderd aos seguintes objetivos: a)
assegurar as unidades or¢amentarias, em tempo util a soma de recursos necessarios e suficientes a melhor execugao
do seu programa anual de trabalho; b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a receita
arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir a0 minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.; Art. 49. A
programacdo da despesa orcamentaria, para feito do disposto no artigo anterior, levard em conta os créditos
adicionais e as operagdes extra-orcamentdrias.;Art. 50. As cotas trimestrais poderdo ser alteradas durante o
exercicio, observados o limite da dotagdo e o comportamento da execugdo or¢amentaria.”

% Conforme a inteligéncia do Art.4°, inciso Il e IV, e o caput e §1° do Art. 7°, todos do Decreto 3.169/19 do Estado
do Parana, “cota orgamentaria” corresponde ao valor que cada Unidade Orcamentaria terd disponivel para efetuar
empenhos, em periodos trimestrais, e “cota financeira ao valor que cada Orgdo Orgamentario tera disponivel para a
liquidacdo e o pagamento despesas, ambas estabelecidas por ato da Secretaria da Fazenda Estadual.
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tesouraria?.

Desse modo, ao menos no Estado do Parana, que segue o regime de cotas or¢gamentarias e
financeiras trimestrais?, o proprio sistema de execucdo or¢camentaria e financeira (conhecido na
Unido como SIAFI) impossibilitara o empenho da despesa total programada para o exercicio.
Ser4 feito, no caso, o chamado “empenho global” para o periodo maximo de trés meses®.

Disso ndo decorre, todavia, que ndo se exija o planejamento de eventuais reflexos (ou
impactos) orcamentarios e financeiros do contrato, convénio ou congénere para oS exercicios
seguintes. Tanto ¢ assim que o proprio art. 16 da LRF requer, nao s6 a adequacao orcamentaria e
financeira em si, como também a estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como a demonstragao de compatibilidade
da despesa com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias. Nesse contexto, as

seguintes salvaguardas sdo recomendéveis a luz da legislacdo vigente:

a) Elaboragdo da estimativa de impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subseqiientes (LRF, art. 16, inciso I);

b) Declaracao de que a despesa ¢ compativel com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentarias (LRF, art. 16, inciso II);

¢) Demonstragdo, quando tal for possivel, de que o projeto de lei orcamentaria do exercicio

seguinte prevé dotagdo referente ao objeto do contrato (Lei Estadual n® 15.608/07, art. 12, V c/c
§1, 10);

d) Declaragdao de que, em termos aditivos, indicar-se-ao os créditos € empenhos para cobertura

de cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro (Decreto Estadual

% Inteligéncia do Art. 47 e 48 da Lei n° 4.320/64.

70 regime de cotas orgamentarias paranaense foi delineado no Art. 7° do Decreto 3.169/2019: “Art. 7.° A execugdo
da despesa orcamentaria da Administragdo Direta, inclusive os Fundos Especiais, ¢ da Administracdo Indireta e
Empresas Estatais Dependentes, obedecera aos valores das Cotas Orgamentarias e Financeiras, cujo valor inicial
sera publicado por ato da Secretaria de Estado da Fazenda. § 1.° A cota or¢amentaria para a Administragdo Direta e
Indireta ¢ Empresas Estatais Dependentes, sera estabelecida para o periodo de até 3 (trés) meses.§ 2.° As despesas
com pessoal e encargos poderdo ter cotas orcamentarias estabelecidas por periodo superior ao fixado no paragrafo
anterior.§ 3.° A defini¢do das cotas or¢amentarias e financeiras levardo em conta a receita estimada e a arrecadada.§
4.° As necessidades que extrapolarem os limites estabelecidos, bem como eventuais necessidades de antecipagdo de
cota orcamentaria, deverdo ser encaminhadas, mediante pedido formal e fundamentado, a Diretoria de Orgamento
Estadual para apreciagdo e liberagdo, que podera, em casos especificos, submeter a deliberagdo do Secretario de
Estado da Fazenda.§ 5.° Os pedidos de antecipacdo ou liberagdo de cotas encaminhados que ndo contemplem
justificativa fundamentada ou anuéncia do secretario da pasta solicitante ensejara em devolug@o dos pleitos.‘§ 6.° As
Unidades Or¢amentarias somente poderdo assumir compromissos de empenho com recursos do Tesouro até o limite
disponibilizado em cota orgamentaria.”

%8 A figura do empenho global esta prevista no art. 60, § 3°, da Lei n° 4.320/1964: “Art. 60. § 3° E permitido o
empenho global de despesas contratuais e outras, sujeitas a parcelamento.”
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n® 3.169/2019, art. 14, §2°);
e) Quando se tratar de acgdes viabilizadas mediante transferéncias intergovernamentais ou
operagoes de créditos, juntada do contrato, convénio ou ajuste congénere que indique a futura

disponibiliza¢ao de recursos para a realizagdo da obra ou servico (Lei n® 15.608/07, art. 12, §1,

).

3. INSTAURACAO DE CERTAME LICITATORIO E ASSUNCAO DE OBRIGACAO
ADMINISTRATIVA PARA DESPESAS DO EXERCICIO SEGUINTE

Ainda, paira a duvida sobre a possibilidade de se realizar licitacdo (ou contratacdo por
inexigibilidade), bem como celebrar convénios, nos casos em que o inicio da obra, prevista no
cronograma fisico financeiro, esteja planejado para ocorrer apenas no exercicio seguinte.

A duavida acerca da hipotese supracitada podera surgir quando, nos Gltimos meses do ano
corrente, ha uma urgéncia em se criar uma infraestrutura necessaria para a prestacdo de um
servico publico deficiente ou a exigéncia de presteza para o cumprimento de liminares judiciais
que determinam a construcdo de empreendimentos para o bom funcionamento de servico
publico, como por exemplo, penitenciarias e hospitais.

Tome-se, por exemplo, a hip6tese de uma decisdo judicial que requisite a Administracao
Publica o aumento das vagas no sistema penitenciario de determinada regido e, ainda, estabeleca
um prazo para a construcdo do estabelecimento penitenciario, com a implementacdo de multa
diaria pelo atraso na efetivacdo das vagas. Imagine-se, ainda, que se esteja nos ultimos meses do
ano corrente, e que nao haja tempo habil para realizagdo de licitacdo e contratacdo naquele ano.
Nesses casos, a Administracdo fica pressionada a executar o0 empreendimento no tempo mais
breve possivel, e por isso anseia adiantar a etapa de licitacdo (que pode demorar meses tendo em
vista 0os prazos de publicacdo, impugnacdo e etc), em obra que s6 podera ter inicio no ano
vindouro.

Em regra, ndo se recomenda a instauragdo de procedimento licitatorio ou a contratacdo
direta de bem, obra ou servi¢co quando o fato gerador da despesa esteja previsto para ocorrer
somente no exercicio seguinte, uma vez que a adequacdo orcamentaria demonstrada na
instauracdo do procedimento licitatorio, de contratacdo direta ou congénere refere-se a lei
orcamentaria em vigor no exercicio (e, por conseguinte, as despesas por ela fixadas e com base
nela empenhadas). Além do mais, a antecipagdo da acdo administrativa em relagdo a autorizago

legislativa consagrada no orcamento anual poderia subverter a l6gica — decorrente do principio
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democréatico, da separacdo de poderes e da legalidade orcamentaria — de que ao Poder
Legislativo compete fixar os limites & geracdo de gastos publicos por parte do Poder Executivo, e
ndo o contrario (STELZER, 2011, p. 83; RODRIGUES, 2014).

Nessa linha, o art. 167 da Constituicdo, em seus incisos | e Il, contém as seguintes
vedacoes:

Art. 167. Sdo vedados:

1 - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentaria anual,

Il - a realizacdo de despesas ou a assung¢do de obrigacées diretas que excedam os
créditos or¢camentdarios ou adicionais.(grifos nossos)

Vale ressaltar: o empenho ndo deve ser antecipado artificialmente quando a realizagdo
material do objeto da despesa (ou seja, seu fato gerador) tenha sido programada apenas para o
exercicio seguinte, uma vez que sob o prisma da boa governanga, os principios contdbeis da
competénciazg, da esséncia sobre a forma® e da sinceridade orcamentaria®, quando lidos em
conjunto, caminham no sentido de que o reconhecimento da despesa orcamentaria, ocorrida no
empenho, ndo deve se afastar em demasia do momento em que efetivamente se concretiza a
transacdo econOmica objeto da despesa, j4 que os demonstrativos atinentes a execugao
orcamentdria devem transmitir a seus usuarios uma imagem fiel do grau de satisfacdo material
das finalidades antevistas no orgamento previamente aprovado32.

Em sintese: os principios contabeis orientam o momento adequado para o registro da

# Segundo 0 MCASP, o principio da competéncia, pilar da contabilidade geral, é aquele segundo o qual “os efeitos
das transa¢des e outros eventos sobre o patrimonio sdo reconhecidos quando ocorrem, independentemente de
recebimento ou pagamento.” (BRASIL, 2021, p. 101/102)

% De acordo com 0 MCASP, o principio da prevaléncia da esséncia sobre forma, também derivado da contabilidade
geral, prescreve que “os registros contabeis das transa¢des das entidades do setor publico devem ser efetuados,
considerando as relagdes juridicas, econdmicas e patrimoniais, prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia
sobre a forma” (BRASIL, 2021, p. 159)

3! Nascido na jurisprudéncia do Conselho Constitucional da Franga, o principio da sinceridade orgamentaria, hoje
previsto previsto no art. 32 da Lei Orgénica sobre as Leis de Financas (LOLF) e no art. 47-2 da Constituigdo
francesa, ¢ assim descrito por Carolina Moraes Baceti, com base em Camby, 2004: “Em suma, o principio da
sinceridade orgamentaria possui trés dimensdes: i) quanto a apresentacdo das previsdes de receitas e despesas ao
Parlamento, determina que os dados sejam razoaveis e que ndo haja, da parte do Governo, intengdo de dissimular
esses dados; ii) quanto a afetacdo das receitas e as operacgdes financeiras, proibi¢ao de se desviar de seus objetivos e
de utiliza-las para esconder o déficit orgamentario; iii) quanto a apreciacdo posterior das contas, por meio das leis de
regulamento, hd uma obrigacdo de sinceridade nessa apreciacdo, que deverd levar em consideragdo sua verdadeira
situacdo.” No Brasil, infere-se o principio da sinceridade orcamentaria dos principios da publicidade e da
transparéncia, ambos normatizados. (cf. BACETI, 2015, p. 33-51)

%2 Cf,, no entanto, a ponderagio de Bouvier, Esclassan e Lassale (2018, p. 350-351): (tradugdo livre do original):
“Podemos, assim, supor que a legalizacdo da nogdo de sinceridade orcamentaria e contabil por meio de uma postura
voluntarista visando a colocd-la como um principio fundamental do direito financeiro publico ndo pode alterar o fato
de este que esse principio pode ser aplicado a situagdes incertas e ilusorias.... O jurista é confrontado com
significados que podem variar de um pais para outro, de uma época para outra, de um contexto para outro,
dependendo das normas em vigor. (...) Somos levados a emprestar da filosofia chinesa o conceito mais moderno de
defini¢do apropriada, aceitavel ou mesmo adequada. Ou seja, um conceito que leva em conta o fato de que a
realidade é instavel e que uma no¢do é apropriada em um determinado momento e em um determinado contexto.”
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despesa orcamentario por meio do empenho, de modo que a escolha do exercicio financeiro a
que a despesa pertence nao fica ao arbitrio do servidor publico responsavel por empenhar o
gasto. Na pratica, a aplicacdo desses principios contabeis ¢ facilitada pela existéncia, nos
contratos administrativos, do j& mencionado cronograma fisico-financeiro.

Uma suposta alternativa seria a instauragdo do procedimento administrativo licitatério ou
para contratagdo direta sem a demonstracdo da adequacdo orcamentaria da despesa no exercicio
em curso. Nesses casos, em tese, bastaria substituir a declaracao de adequagao or¢amentaria pela
declaracdao de que o orgamento do exercicio seguinte possuira dotagao apta a suportar a despesa
que se pretende realizar.

A instauragdo de procedimentos licitatorios e de contratagdes diretas nessas condigdes
ndo ¢ recomendavel: a uma, porque a demonstragdo de que a despesa tem adequacao
orcamentdria ¢ uma exigéncia constitucional e legal; a duas, porque o conceito de adequagdo
or¢amentaria toma por referéncia o orcamento anual em curso, como ja dito. A exce¢ao fica por
conta da abertura de procedimentos de registro de precos, que dispensam previsdo orgamentaria
imediata®.

De todo modo, o ordenamento juridico paranaense consagra solucdo normativa
excepcional capaz de viabilizar o inicio de certas ag¢Oes administrativas relacionadas a
continuidade no atendimento de necessidades publicas essenciais. Trata-se do disposto no art. 10

do Decreto 3.169/2019:

Decreto 3.169/2019. Art. 10. O pré-empenho podera preceder o empenho da despesa
das Unidades Orgamentarias, em especial para a abertura de procedimentos licitatorios,
qualquer que seja a sua modalidade, para os casos de contratagdo direta, mediante
dispensa ou inexigibilidade de licitagdo e para a formalizacdo de convénios.

§ 1.° O pré-empenho equivale a uma reserva de dotagdo que registra o crédito
or¢amentario comprometido com antecedéncia, visando atender objetivo especifico nos
casos em que a despesa a ser realizada, por suas peculiaridades, cumpre etapas com
intervalos de tempo desde a decisdo até a efetiva emissao da nota de empenho.

§ 2.° Excepcionalmente, com o escopo de evitar solu¢do de continuidade no
atendimento de necessidades publicas essenciais, fica o pré-empenho dispensado para
abertura de procedimentos administrativos, licitatorios ou ndo, destinados a celebragdo
de contratos e outros ajustes, cuja execu¢do deva ser iniciada em janeiro do exercicio
financeiro seguinte.

§ 3.° Na hipotese prevista no § 2° deste artigo, a disponibilidade orcamentaria serd
assegurada provisoriamente por cada Grupo Or¢amentario e Financeiro Setorial com a
demonstragcdo de que o projeto correspondente a lei orcamentaria do exercicio seguinte,
bem como possui dotacdo orgamentdria especifica e suficiente para assegurar a
realizacdo da despesa, sem prejuizo da previsao de inclusdo de recursos orgamentarios
em exercicios futuros, nos termos do art. 12, § 1°, da Lei n® 15.608, de 16 de agosto de
2007, art. 7°, §2° da Lei Federal n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e do art. 16, § 1°, da

BEa previsdo expressa do Art. 7, §2° do Decreto Federal n® 7.892/13, ¢ do art. 8°, § 6°, do Decreto Estadual
Paranaense n°® 7.303/21, de teor semelhante. “§ 6° Na licitagdo para registro de precos ndo é necessaria a indica¢ao
de dotacdo orcamentaria, que somente serd exigida para a efetivacdo da contratagdo.”
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Lei Complementar Federal n° 101, de 5 de maio de 2000.

§ 4.° A demonstragdo de disponibilidade or¢amentaria realizada na forma do § 3° deste
artigo ficard sujeita a prévio controle da Diretoria do Org¢amento Estadual, a quem
cabera opinar pela regularidade do pleito administrativo antes do ato de autorizacdo da
despesa por parte da autoridade competente. (grifos nosso)

O art. 10 do Decreto 3.169/2019 permite que licitagdes, contratos e ajustes congéneres
possam ter inicio sem a realiza¢do de pré-empenho, no momento de demonstragdo da adequacao
orcamentaria, mas em carater excepcional, desde que: a) digam respeito a necessidades publicas
essenciais preexistentes, b) refiram-se a despesas que devam necessariamente ser executadas a
partir de janeiro do exercicio seguinte; c¢) tenham sua disponibilidade orcamentaria assegurada
provisoriamente pelo Grupo Orcamentirio e Financeiro Setorial; d) sejam previamente
aprovadas pela Diretoria do Orcamento Estadual.

Vale ressaltar, entretanto, que o escopo do art. 10 do Decreto 3.169/2019 ¢ eminentemente
cautelar, ou seja, o enunciado normativo em questdo tem por objetivo garantir, em carater
excepcional e temporario, que o atendimento de necessidades publicas urgentes e essenciais nao
seja prejudicado pelas limitagdes inerentes a anualidade orcamentaria.

Desse modo, o cumprimento do art. 10 do Decreto 3.169/2019 ndo substitui os requisitos
legais destinados a assegurar a regularidade da despesa sob o prisma orgamentério (v. art. 16 da
LRF e comentarios anteriores). Iniciado o novo exercicio, portanto, € necessario que a despesa
seja antecedida pelos atos de praxe, incluindo a estimativa de impacto orcamentario-financeiro, a
adequagdo orgamentaria da despesa, sua compatibilidade com a lei de diretrizes or¢amentérias e
com o plano plurianual, bem como a formalizagdo do prévio empenho (art. 60 da Lei n°

4.320/1964).

4. REALIZACAO DO PREVIO EMPENHO NA AUSENCIA DE ORCAMENTO
APROVADO OU PROGRAMADO

Duvida surge quando o orcamento publico referente a despesa prevista para janeiro, nova
ou decorrente de contrato previamente formalizado, ainda ndo tenha sido aprovado ou sua
execucao ainda ndo tenha sido programada na forma do art. 8°, caput, da LRF*. Como assegurar

o prévio empenho nesses casos?

34 , . . , . - . . . .

LRF. Art. 8. Até trinta dias apdés a publicagdo dos or¢amentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias ¢ observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecerd a
programacao financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso.
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Retome-se o exemplo da escola elaborado em item anterior deste estudo. Considere-se
que se esteja em janeiro do ano seguinte ao do inicio do prazo de vigéncia do contrato. O
primeiro ano da execugdo transcorreu sem maiores percal¢os, com o empenho de 400 mil reais,
valor referente as parcelas da obra previstas para aquele periodo. Contudo, no ano subsequente,
caso o or¢amento ndo tenha sido aprovado ou programado, a execugdo prevista para ocorrer em
janeiro e fevereiro pode ficar comprometida, podendo acarretar a interrupg¢ao da marcha da obra,
com mora na sua entrega e resultando em aditivos indesejados para readequacao dos prazos e
cronograma.

Idealmente, a LDO do ente deve estabelecer um mecanismo de execu¢do provisoria das
despesas enquanto ndo aprovado (e programado) o orgamento pertinente. Esse mecanismo, por
evidente, deve encontrar respaldo nas funcionalidades do sistema unico de execugdo
or¢amentaria e financeira do ente, sob pena de nao ser materialmente viavel. No ambito da

Unido, o art. 61 da Lein® 13.898/19 (LDO de 2020) prevé o seguinte:

Art. 61. Se o Projeto de Lei Or¢amentaria de 2020 nao for sancionado pelo Presidente
da Republica até 31 de dezembro de 2019, a programacdo dele constante podera ser
executada para o atendimento de:

I - despesas com obrigag¢des constitucionais ou legais da Unido relacionadas no Anexo
11

II - agoes de prevencdo a desastres classificadas na subfun¢do Defesa Civil ou relativas
a operacgdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO);

III - concessdo de financiamento ao estudante;

IV - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e servigos publicos de saude,
classificadas com o Identificador de Uso 6 - IU 6;

V - outras despesas correntes de carater inadiavel, até o limite de um doze avos do valor
previsto para cada 6rgdo no Projeto de Lei Or¢camentaria de 2020, multiplicado pelo
numero de meses decorridos até a data de publicag@o da respectiva Lei;

VI - realizagdo de eleigdes e continuidade da implantagdo do sistema de automagdo de
identificacdo biométrica de eleitores pela Justica Eleitoral; e

VII - despesas custeadas com receitas proprias, de convénios e de doagdes.

§ 1° Sera considerada antecipagdo de crédito a conta da Lei Orgamentaria de 2020 a
utilizag@o dos recursos autorizada por este artigo.

§ 2° Os saldos negativos eventualmente apurados entre o Projeto de Lei Orgamentaria
de 2020 enviado ao Congresso Nacional e a respectiva Lei serdo ajustados, considerada
a execugdo prevista neste artigo, por ato do Poder Executivo federal, apos a sangdo da
Lei Orcamentaria de 2020, por intermédio da abertura de créditos suplementares ou
especiais, por meio de remanejamento de dotagdes, até o limite de vinte por cento da
programacdo objeto de anulagdo, desde que ndo seja possivel a reapropriagdo das
despesas executadas.

§ 3° O disposto no art. 44 aplica-se, no que couber, aos recursos liberados na forma
estabelecida neste artigo.

§ 4° A autorizacdo de que trata o inciso I do caput ndo abrange as despesas a que se
refere o art. 99%.

%0 art. 99 da LDO 2020 refere-se a despesas com pessoal novas, autorizadas na forma do art. 169, § 1°, 11, da
Constituicao.
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A solugdo encontrada pelo Estado do Parand, por sua vez, vem exposta no art. 46 da LDO
estadual em vigor (Lei 20.431/20). Vejamos:

Art. 46 Nao sendo encaminhado ao Poder Executivo o autdgrafo da Lei Orcamentaria
Anual até 31 de dezembro de 2020, autoriza o Poder Executivo a executar a
programagdo nela constante para o atendimento de:

| — pessoal e encargos sociais;

Il — contribuicBes, aportes e transferéncias aos fundos pulblicos de natureza
previdenciaria;

I11 — precatdrios e sentencas judiciais, inclusive as consideradas de pequeno valor;

IV — servico da divida;

V — transferéncias constitucionais ou legais por reparticao de receita; e

VI — obrigacdes tributarias e contributivas.

81° As dotacOes referentes as demais despesas poderdo ser executadas até o limite de
1/12 (um doze avos) em cada més.

§2° Considerar-se-4 antecipacdo de crédito a conta da Lei Orcamentaria de 2021 a
utilizacdo dos recursos autorizada neste artigo.

Naturalmente, o art. 46 da LDO estadual em vigor ndo assegura a execugao provisoria de
toda e qualquer despesa, mas tdo somente aquelas previstas nos incisos do dispositivo legal,
assegurado o que dispde o seu §1°, isto ¢, a execugdo das demais despesas até o limite de um
doze avos da respectiva dotacdo em cada més. Por conseguinte, o art. 46, § 1°, da LDO estadual
impde um teto para as despesas contratuais ou decorrentes de ajustes congéneres, sejam elas

novas (fundamentadas, assim, no art. 10 do Decreto Estadual 3.169/2019) ou pré-existentes.

5. INSCRICAO EM RESTOS A PAGAR DE DESPESAS EMPENHADAS MAS NAO
PAGAS ATE O ENCERRAMENTO DO EXERCICIO FINANCEIRO

Foram analisadas, até entdo, as situacfes em que ndo é aconselhavel a inscricdo em restos
a pagar, bem como as alternativas juridicas positivadas no ordenamento juridico paranaense para
a viabilizacdo da continuidade dos servicos publicos relacionados com as obrigacgdes plurianuais,
nos momentos de transicdo orcamentaria entre um exercicio financeiro e outro. Oportuna,
portanto, a averiguacao das despesas passiveis de inscricdo em restos a pagar.

Como dispde a Lei n° 4.320/64 (art. 36) , no encerramento do exercicio financeiro, as
despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro ser@o inscritas em restos a pagar,
atrelando-se ao exercicio e ao respectivo credor, distinguindo-se as despesas processadas das nao

processadas ( art. 92 , paragrafo tinico da Lei n® 4.320/64).
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Ha, portanto, duas espécies de restos a pagar. Os ndo processados, que abarcam o0s
empenhos pendentes de liquidagdo e pagamento.®® E os restos a pagar processados, que se
referem a empenhos de despesas ja liquidadas. Ou seja, a execugdo da despesa orcamentaria,
nestes casos, ja se encontra a caminho do ultimo estagio do ciclo da despesa, isto ¢, o pagamento
(BRASIL, 2021, p. 127/128).

Os restos a pagar processados sdo de inscri¢do compulséria, em regra, ja que se referem a
obrigacdes ja cumpridas pelo credor. Sua inscri¢do, portanto, prescinde da demonstracao de
disponibilidade financeira (BRASIL, 2021, p. 127).

Quanto as despesas ainda nao liquidadas, sua inscricdo em restos a pagar nao processados
deve limitar-se as disponibilidades de caixa apuradas no encerramento do exercicio, por fonte de
recursos, obedecida a ordem cronolédgica dos empenhos correspondentess7.

A inscrigdo de despesa em restos a pagar ndo processados no enceramento do exercicio €
excepcional a luz do principio da anualidade, sujeitando-se as hipoteses expressamente previstas
em regulamento administrativo. Nessa linha, o TCU ja decidiu, no Acérdao n°® 2659/2009-
Plenario, rel. José Jorge, que “os restos a pagar inscritos com base apenas em nota de empenho
ndo sdo regulares, sendo necessario que a despesa atenda as condi¢des legais ao final do
exercicio para ser inscrita como tal”. As condi¢des legais a que se refere o julgado, conforme
leitura de seu inteiro teor, sdo, na verdade, aquelas previstas no art. 35 do Decreto n°
93.872/1986, sem prejuizo das condicdes também estabelecidas para a liquidagcdo da despesa,
como prescreve o art. 68 do mesmo regulamento. Vejamos:

Art . 35. O empenho de despesa ndo liquidada sera considerado anulado em 31
de dezembro, para todos os fins, salvo quando:

I - vigente o prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor, nele
estabelecida;

IT - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a
liquidagao da despesa, ou seja de interesse da Administragdo exigir o
cumprimento da obrigac¢do assumida pelo credor;

III - se destinar a atender transferéncias a institui¢des publicas ou privadas;

IV - corresponder a compromissos assumido no exterior.

Art. 68. A inscrigdo de despesas como restos a pagar no encerramento do
exercicio financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observéancia
das condi¢des estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidacdo da
despesa. (Redagdo dada pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

% Conforme o Art. 58 a 65 da Lei n2 4.320 a despesa deve percorrer estagios até o seu efetivo pagamento que
consiste no empenho, a liquidagdo e o pagamento.

Eo que diz, no Estado do Parana, o art. 37, § 3°, do Decreto n°® 3.169/2019. No mesmo sentido, cf. o MCASP : “A
inscri¢do de restos a pagar deve observar as disponibilidades financeiras e condi¢des da legislagdo pertinente, de
modo a prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, conforme estabelecido
na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).” (BRASIL, 2021, p. 121)
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§ 1° A inscrigdo prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica
condicionada & indica¢do pelo ordenador de despesas. (Incluido pelo Decreto n®
7.654, de 2011)

Embora se apliquem apenas a Unido, os critérios estipulados no art. 35 do Decreto n°
93.872/1986 podem ser nortear o controle da inscricdo de restos a pagar ndao processados
também por parte entes subnacionais, na medida em que revelam situagdes que justificam a
preservacdo de empenhos (iminente liquidagdo, e.g.).

Despesas referentes a servigos continuos e outros, executadas em dezembro e que devam
ser pagas necessariamente em janeiro, podem ser viabilizadas mediante restos a pagar inscritos
no exercicio imediatamente anterior. Nessa linha, confira-se o disposto nos artigos 3° e 6° da
Resolucdo SEFA 1.053/2020:

Art. 3°. Fica fixado 11 de dezembro de 2020 como data imite para a emissao de
empenho ¢ 17 de dezembro como data limite para liquidagdo, pelos Orgdos e
Entidades do Poder Executivo.

Paragrafo unico. Respeitado o prazo para emissdo de empenho estabelecido no
caput deste artigo, deverdo ser mantidos empenhos estimativos com recursos
orcamentarios do presente exercicio suficientes para a satisfacdo do montante
das obrigacoes relativas a despesas de cardter continuado, tributos e
contribui¢oes, tais como: agua, energia elétrica, servicos de comunicagdo em
geral, servigos de telecomunicagdes, servicos de limpeza, de vigilancia
patrimonial, loagdo de imoveis, residentes técnicos, estagiarios, PASEP, INSS,
FGTS, servicos de publicidade e propaganda legal, processamento de dados,
manutengdo de software etc., cujo fato gerador/competéncia se origine em 2020
e cujas datas de vencimento para pagamento venham a ocorrer até 31 de
Jjaneiro de 2021. (grifos nosso)

Nesses casos, nao ha qualquer violagao ao principio da anualidade, porque, como ja dito,
tais despesas efetivamente pertenciam ao exercicio financeiro anterior, considerando a leitura do
art. 35, II, da Lei n® 4.320/1964 a luz do principio contabil da competéncia. E dizer: o
reconhecimento da despesa orcamentaria por meio do empenho deve levar em conta 0 momento
em que surge a obrigacdao no plano juridico, independentemente do momento em que o ocorrera
o pagamento da despesa.

Por fim, destaque-se que, segundo o TCU, “¢é irregular a utilizacdo de nota de empenho
cuja despesa foi inscrita em restos a pagar como crédito orcamentario para realizagdo de nova
licitagdo, com vistas a conclusdo de obra abandonada pela contratada, por ofensa ao principio da
anualidade orgcamentaria, bem como ao art. 61 da Lei 4.320/1964 ¢ ao art. 21 do Decreto

93.872/1986” (Acordio 1793/2019-Plenario, rel. Raimundo Carreiro). E que, como ja visto, a
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execucao de despesa inscrita em restos a pagar da-se a titulo extraorgamentario, ndo equivalendo,

portanto, a crédito or¢amentario exigido para instauragdo de certame licitatorio.

6. CANCELAMENTO DE RESTOS A PAGAR

A necessidade de cancelamento de restos a pagar ndo processados pode ocorrer no caso
do atraso da execucdo das obras, ou até mesmo em decorréncia da suspensdo do contrato por
questdes técnicas ou judiciais, em que as parcelas dispostas para serem executadas no exercicio
financeiro seguinte ao da constituicdo da despesa ndo sejam concretizadas, de forma indefinida.

Retomando o exemplo da escola®®, imagine-se que ap6s o empenho de 100 mil reais, no
segundo més de execucdo, a obra seja suspensa por uma ordem judicial cautelar acerca de
questdes referentes ao licenciamento ambiental. Destaque-se que, no exemplo proposto, apesar
de restarem 300 mil reais destacados do orcamento anual para a execucdo do edificio, ndo €
possivel prever se e quando a marcha dos trabalhos sera retomada.

Nesses casos, ndo é aconselhavel que esses empenhos persistam de forma indefinida.
Quanto a despesas empenhadas e inscritas em restos a pagar nao processados ou que ndo estejam
em liquidac&o e ndo se refiram a servigos continuos®’, recomenda-se 0 seu cancelamento se, ao
final do exercicio seguinte, a despesa ndo tiver sido liquidada, em respeito ao principio da
anualidade, ressalvadas hipoteses excepcionais previstas em regulamento administrativo.

Nada impede, é claro, que se adote critério de cancelamento ainda mais rigido para 0s
restos a pagar ndo processados, tal como o previsto no art. 38, § 2° do Decreto n° 3.169/2019,
segundo o qual “as despesas inscritas em Restos a Pagar ndo Processados que ndo forem
liquidadas até 30 de junho terdo os saldos remanescentes de empenhos cancelados no dia 1° de
julho”. Por outro lado, o art. 38, § 3° do Decreto 3.169/2019 estipula excegdo a regra geral nos

seguintes termos:

Art. 38. § 3°. Em caso de comprovada necessidade de liquidagdo em data
posterior a 30 de junho, devera ser encaminhado a Diretoria de Contabilidade
Geral do Estado, da Secretaria de Estado da Fazenda, pelo ordenador da
respectiva despesa, processo administrativo devidamente justificado até o dia 15
de junho, com a previsdo atualizada de liquidagdo da despesa.

%8 Ver o Item 2 desse artigo.
% Despesas em liquidagdo, liquidadas ou referentes a servigos continuos nio devem ser canceladas. Cf. TCE/PR.
Acoérdao de Parecer Prévio n® 223/2016 — Tribunal Pleno, rel. cons. Ivens Linhares.
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E vélido mencionar, todavia, que o regime juridico vigente na Unido prevé a figura do
bloqueio dos restos a pagar ndo processados como etapa prévia ao cancelamento definitivo. Com
efeito, o art. 68, §2°, do Decreto Federal n° 9.3876/86, em sua atual redacao, prevé que os restos
a pagar nao processados, que ndo forem liquidados, serdo bloqueados em 30 de junho do
segundo ano subsequente ao de sua inscri¢do, exceto nas hipoteses do § 3° do mesmo artigo
(despesas do Minsitério da Saude ou decorrentes de emendas orgamentarias impositivas
individuais ou de bancada).

Contudo, o proprio instrumento normativo concede a oportunidade de que as unidades
gestoras efetuem os desbloqueios até 31 de dezembro do exercicio em que ocorreu o bloqueio
dos saldos, nos termos do art. 68, § 4°, mas mediante a comprovagao do preechimento de certos
requisitos, quais sejam: (a) inicio da execu¢do da despesa até a data prevista para o bloqueio
inicial, conforme o art. 68, §2° quando se tratar de gasto executado diretamente por 6rgdo ou
entidade da Unido ou (b) demonstragdo de que a despesa encontra respaldo em instrumento
vigente e eficaz de transferéncia de recurso da Unido a entes subnacionais, consorcios publicos,
servigos sociais autonomos ou entidades privadas sem fins lucrativos.

Caso ndo haja o desbloqueio até o encerramento do exercicio financeiro, ocorrerd o
cancelamento dos restos a pagar por parte da Secretaria do Tesouro Nacional (art. 68, §6°). Ja os
restos a pagar ndo processados, desbloqueados pelas unidades gestores, e que ndao forem
liquidados, serdo cancelados em 31 de dezembro do ano subsequente ao do bloqueio (art. 68, §

7°).

7. RECONHECIMENTO DE DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES (DEA)

Caso o objeto da avenga venha a ser executado apds o cancelamento dos restos a pagar,
criando assim a obrigagdo de pagamento por parte do Estado, deve-se providenciar o empenho
prévio da despesa no elemento 92 (Despesa de Exercicios Anteriores), nos termos do art. 37 da
Lei n° 4.320/1964 e do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), onerando
0 orcamento em curso. Ressalte-se que a sistematica de restos a pagar ndo se confunde com o
disciplinado no art. 37 da Lei n° 4.320/64, que norteia a realizacdo das Despesas de Exercicios

Anteriores (DEA) nos seguintes termos:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0 orgamento respectivo
consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham
processado na época prépria, bem como os Restos a Pagar com prescri¢do interrompida
e 0S compromissos reconhecidos ap6s o encerramento do exercicio correspondente
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poderao ser pagos a conta de dotagdo especifica consignada no orgamento, discriminada
por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem cronoldgica.

O regime conhecido como DEA diz respeito a despesas pagas a conta de dotacao
especifica consignada no or¢amento do ano vigente, com receitas arrecadadas no exercicio em
curso. Ja os restos a pagar sdo obrigacdes financeiras geradas com base em orcamentos
anteriores, pagas posteriormente em carater extra-or¢amentario por meio de recursos arrecadados
em exercicios pretéritos (FURTADO, 2013, p. 230 ¢ 231).

Vale ressaltar que o cancelamento de restos a pagar acarreta o restabelecimento de saldo
de disponibilidade financeira comprometido, que pode ser empregado como recurso para
abertura de crédito suplementar ou especial apds a apuragao do superavit financeiro em balango
patrimonial, possibilitando, assim, o pagamento da despesa (BRASIL, 2021, p. 126)40.

Se a despesa referente a exercicio anterior ndo possuir cobertura em ajuste contratual ou
similar, 0 reconhecimento da obrigacdo de pagamento pela autoridade competente (ordenador da
despesa) devera ocorrer em procedimento administrativo especifico, também com base no art. 37

da Lei n°® 4.320/1964, empregando-se o elemento 92, sendo necessario providenciar, no minimo,

0 seguinte:
1. Identificacdo do credor/favorecido;
2. Descricdo do bem, material ou servico adquirido/contratado;
3. Data de vencimento do compromisso;
4. Importancia exata a pagar;
5. Documentos fiscais comprobatorios;
6. Certificacdo do cumprimento da obrigacdo pelo credor/favorecido;
7. Indicag&o do motivo pelo qual a despesa ndo foi empenhada ou paga na época propria*;
8. Demonstracéo de que a nulidade n&o seja imputavel ao beneficiario da despesa®’;
9. Demonstracdo de que o valor a ser pago esta em conformidade com os praticados pelo

mercado™®;

40 Quanto a legislagdo vigente, cf. artigos 37, 43, §1°, 1, da Lei n°® 4.320/1964; artigos 23 e 24 do Decreto Estadual
3.169/2019.

1 Quanto aos itens 1 a 7, cf. Brasil, 2021, p. 133.

20 item 8 é uma decorréncia do art. 59 da Lei n® 8.666/1993 (grifo nosso): “Art. 59. A declaragio de nulidade do
contrato administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos.Paragrafo unico. A nulidade ndo exonera a Administragdo do dever
de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe
deu causa.”

* 0 elemento 9 foi extraido do seguinte precedente do Tribunal de Contas da Unidio (grifo nosso): “Nos casos de
reconhecimento de divida por servigos realizados sem cobertura contratual valida deve ser verificado se o valor a ser
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10. Observancia da ordem cronologica para pagamento ou justificativa de seu
descumprimento®*;

11.  Apuracéo de eventuais responsabilidades (v. item 8).

Note-se que a natureza juridica do pagamento (indenizatoria ou ndo) em nada interfere na
escolha do elemento de despesa, ja que o elemento 92 ¢ aplicavel a qualquer despesa referente a
exercicios anteriores (BRASIL, 2021, p. 114). Por fim, o procedimento descrito acima aplica-se
também aos pagamentos efetuados com cobertura em contrato ou ajuste congénere, no que
couber (ou seja, respeitadas as clausulas do ajuste em vigor e observado o regime juridico

pertinente).

CONCLUSAO

O presente estudo teve por objetivo sistematizar diretrizes juridicas para o empenho de
despesas orgamentarias e eventuais restos a pagar envolvendo obrigagdes administrativa
plurianuais, tendo em conta os regimes juridicos da Unido e do Estado do Parana. Foi enfrentada,
ademais, a hipotese de reconhecimento de divida e subsequente pagamento de despesas de
exercicios anteriores (DEA).

Conclui-se que, apesar das limitagdes inerentes ao principio da anualidade orgamentaria,
que orienta o regime juridico das despesas publicas no Brasil, o ordenamento juridico em vigor
oferece ferramentas suficientes para a viabilizagdo de despesas oriundas de obrigacdes
administrativas que compreendam mais de um exercicio financeiro. Nesse contexto, o adequado
manejo do instituto dos restos a pagar revela-se fundamental, desde que observadas as cautelas
previstas na legislacdo em vigor e na jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, cujas balizas sdo
essenciais para a preservacao dos principios constitucionais da despesa publica e daqueles que

orientam a responsabilidade na gestdo fiscal.

pago esta em conformidade com os praticados pelo mercado, se foi apresentado documento fiscal da contratada
interessada, assim como providenciado o atesto a despesa por servidor que tenha condi¢des de reconhecer que os
servicos foram efetivamente prestados. (Acordao 2414/2011-Primeira Camara, Relator: Marcos Bemquerer)”

* O respeito a ordem cronolégica das obrigacdes de pagamento decorre do ja citado art. 37 da Lei n° 4.320/1964 ¢
também do disposto no art. 5°, caput, da Lei n® 8.666/1993, vazado nos seguintes termos: ““ Art. 5° Todos os valores,
precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como expressdo monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado o
disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da Administragdo, no pagamento das obrigagdes relativas ao
fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e prestagdo de servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada
de recursos, a estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes
de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente, devidamente publicada.”
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