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INTRODUCAO

Em tempos em que governanca publica e a consolidag¢do da ideia de boa ad-
ministracdo publica como direito fundamental' ddo a tonica da moderna gestao
governamental, a recorréncia a premissa do “or¢amento equilibrado” tem sido a
pedra de toque nos debates sobre a sustentabilidade fiscal.

A partir da ideia de equilibrio e sustentabilidade fiscais, o presente artigo
busca contribuir para o debate referente ao prazo de vigéncia dos contratos ad-
ministrativos, cuja disciplina encontra-se no artigo 57 da Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993, que, por sua vez, regulamenta o inciso XXI do artigo 37 da
Constitui¢ao Federal de 19882, e sua relacdo com a flexibilizag¢ao da rigidez or-
¢amentdria por meio do carry-over, especificamente os restos a pagar (unpaid
commitments) e os seus reflexos no endividamento publico e nas politicas de
investimentos.

Na medida em que o artigo 57 mencionado estabelece, como regra, em seu
caput, que a duracdo dos contratos publicos da Administracdo ficard adstrita a
vigéncia de seus respectivos créditos orcamentarios, ressalvadas as excecdes em
seus incisos, impde-se, na interpreta¢do da referida norma, langar uma luz inter-
disciplinar que envolva tanto as premissas do Direito Administrativo, especial-
mente sob seu enfoque contratual, quanto o Direito Financeiro, auténtico meca-
nismo juridico sistematizador da atividade financeira do Estado, mormente o

! Segundo Juarez Freitas: “(...) na tomada das decisdes administrativas, o Estado Constitucional

precisa zelar pelo isento dever de oferecer legitimas e boas razdes de fato e de direito. (...) Pois
bem, a legitimidade (conformacdo da tabua axiolégica da Constituicdo e seus objetivos fun-
damentais, especialmente os arrolados no art. 3°) pressupde a observancia dos limites finalis-
ticos estatuidos pelo vinculante novo papel do Estado, em termos de respeito ao direito funda-
mental a boa administrac¢do (...). Pressupde, nessa linha, a geracdo de ambiente institucional
favoravel a parceiros produtivos, com a redugido dos entraves oriundos da quebra reiterada da
confianca. E mais: pressupde, sem tardar, a continua sinergia entre as politicas publicas e o
estabelecimento pactuado de metas e resultados. Pressupde, enfim, a criatividade, a inovacdo
e a sOlida resisténcia as pressoes espurias do imediatismo, além da translucidez e controle social
em matéria de orcamento publico” (Discricionariedade administrativa e o direito fundamental
a boa administracdo publica. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009, p. 20-21) (grifos do original).
Art. 37. (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras
e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condi¢bes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obriga¢des de pagamento,
mantidas as condi¢oes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualifica¢do técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das

obrigacdes.
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planejamento publico governamental e seu instrumental de operacionalizacdo: o
planejamento orcamentario da Administragao Publica®.

Nesse passo, falar em contrato administrativo é falar em despesa publica; e
falar em despesa publica é falar em or¢amento publico, que tem sua fonte na
Constitui¢cdo da Republica, delineado, a principio, entre os seus artigos 165 a
169*. Segundo o magistério de Torres’,

A disciplina bésica da receita e da despesa estabelece-a a Constituicdo, que
deve estampar os principios e as normas que tratem simultaneamente de
ambas as faces da mesma moeda — as entradas e os gastos publicos. Sdo de
natureza veramente constitucional o prever o equilibrio orcamentério, o
distribuir a competéncia para autorizar a cobranga de impostos e a realiza-
¢do de gastos, o exigir a periodicidade do controle legislativo e o estabelecer
as diretrizes para a redistribui¢do de rendas.

Trata-se de um sistema de normas de fonte constitucional e que se desdobra
em normas legais que regulamentam o or¢amento publico, formatando o sistema
or¢amentario nacional.

Essa sistematizacdo tem sua relevancia destacada pelo Mestre lusitano Sousa
Franco®, ao alertar que o or¢amento s6 pode ser compreendido como “uma forma
de limitacdo de poderes dos 6rgios do Estado se a sua execucdo for sujeita a re-
gras estritas, condicionando a Administragao ao respeito da legalidade em geral

3 Segundo José Mauricio Conti, “vé-se ser perfeitamente admissivel, e compreensivel de forma

suficientemente clara, a concep¢do de planejamento com esses dois significados e respectivos
enfoques, a saber, e em parte reitero e ratifico o que ja foi exposto: a existéncia de um planeja-
mento econémico governamental, com maior densidade axioldgica, que volta suas preocupa-
¢oes a definicdo dos rumos do Estado, com contetdo de cardter essencialmente nacional; e um
planejamento orcamentdrio da Administracdo Publica, cujas preocupacdes sao de carater ba-
sicamente instrumental, voltadas a materializar as decisdes politicas em medidas concretas que
permitam conduzir a Administrag¢do Publica de forma coesa e coordenada em dire¢do aos ru-
mos estabelecidos” (O planejamento orcamentdrio da administragcdo piblica no Brasil. Tese
de Titularidade. Faculdade de Direito da USP. Sdo Paulo: edi¢do do autor, 2017, p. 68).
Colhem-se em outros topicos constitucionais, da mesma forma, regras orcamentdrias prescritas
fora do referido sistema, mas que nao se pode negar suas integracoes, a exemplo das normas de
controle de execu¢do or¢amentdria previstas nos artigos 70 a 75, no artigo 31, referente a fis-
calizagdo orcamentdria dos municipios, bem como o artigo 127, referente ao or¢amento do
Ministério Publico, dentre outras.

5 TORRES, Ricardo Lobo. O orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 1.
¢ FRANCO, Anténio L. de Sousa. Financas piiblicas e direito financeiro. 4. ed. Coimbra: Alme-

dina, 2015, v. T e II, p. 296.
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e do orcamento em especial, e também se houver formas sofisticadas de controlo
da execugao or¢amental”.

Naio é por acaso, portanto, que a licitacdo e seu consequente logico, o con-

trato administrativo, também derivam de matriz constitucional imposta ao Poder
Publico, conforme apontado na norma do artigo 37, XXI, retromencionado, pois,
além de ter por finalidade a busca da proposta comercial mais vantajosa para a
Administragdo Publica’, integram esse organizado sistema de planejamento vol-
tado a realizagdo da despesa publica.

Marcus Abraham?®, de forma percuciente, ressalta que o processo de execu-
bl bl

¢ao da despesa publica

(...) é composto por uma etapa prévia, em que se identifica a necessidade de
licitacdo (concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo), segui-
da de trés etapas do procedimento propriamente dito, que contemplam o
empenho, a liquidagio e a ordem de pagamento.

A etapa prévia possui o objetivo de verificar se para a realiza¢io daquela
despesa publica especifica serd necessaria a realiza¢do prévia de uma licita-
¢do. Se confirmada a necessidade da sua realizagdo, esta devera ser imple-
mentada como condicdo de continuidade do processo de realizacio da des-
pesa publica. Isso porque, segundo a propria Constituicao Federal (art. 37,
inciso XXI), ressalvados os casos especificados na legislacio, as obras, ser-
vicos, compras e alienacoes serdo contratados mediante processo de licita-
¢do publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes,
garantindo-se a Fazenda Publica um produto ou servi¢o de melhor qualida-
de, com o menor custo possivel [destaque no original].

Segundo, ainda, o magistério de Leite’:

Se hd rigorosidade para o ingresso de recursos publicos, a fim de que ele
observe a estrita legalidade, maior rigorosidade ocorre quando o tema é o

7

9

Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello, a “licitagdo — em suma sintese — é um certa-
me que as entidades governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os interes-
sados e com elas travar determinadas relacdes de contetido patrimonial, para escolher a propos-
ta mais vantajosa as conveniéncias publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a ser travada
isonomicamente entre os que preenchem os atributos e aptidoes necessarios ao bom cumpri-
mento das obrigagdes que se propdem assumir” (Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2004, p. 483).

ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017, p. 224.

LEITE, Harrison. Manual de direito financeiro. 6. ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 314.
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gasto publico. E que a legislacdo brasileira traga todo um procedimento, que
se inicia com a compatibiliza¢do do gasto com os designios constitucionais,
perpassado pelos PPA, LDO e LOA, para, em observancia as normas im-
postas pelo direito administrativo, principalmente quanto a lei de licitacdes
(Lei n. 8.666/93), efetuar-se o gasto real (...).

Evidente, portanto, o papel do procedimento licitatorio como parte inte-
grante de todo um sistema de planejamento voltado a realiza¢ao da despesa pu-
blica'®. Enquanto procedimento, a licitacdo se apresenta como o antecedente ne-
cessario do contrato administrativo, constituindo este ultimo, por sua vez, o
consequente logico da licitagdo.

Naio ha como conceber, por exemplo, a realizagio de despesas de custeio
como aquisi¢ao de material de consumo ou contratagao de servigos de terceiros,
como limpeza ou servico de engenharia, assim como realiza¢do de despesas de
capital, como constru¢do de obras publicas ou aquisicio de material permanen-
te, apenas para citar algumas hipoteses elencadas no artigo 13 da Lei n.
4.320/1964, sem atrela-las ao principal instrumento para suas concretizagoes: o
contrato administrativo.

E, partindo dessa premissa, observam-se, no ambito da Lei n. 8.666/1993,
diversas normas que formam um microssistema or¢camentario que so refor¢a o
papel supradestacado, apontando a relevancia do procedimento licitatorio como
instrumento de controle da realizagio da despesa publica. Podem-se apontar
como exemplos tanto o artigo 7°, § 2°, III, ao estabelecer que as obras e servigos
s6 poderio ser licitados quando “houver previsdo de recursos orcamentarios que
assegurem o pagamento das obrigagdes decorrentes de obras ou servicos a serem
executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo crono-
grama”, ou previstos no Plano Plurianual (inciso IV), quanto o artigo 14, referen-
te as compras, estabelecendo que estas nao poderio ser efetuadas “sem a adequa-
da caracterizacdo de seu objeto e indicacdo dos recursos or¢amentarios para seu
pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver
dado causa”.

Cite-se, outrossim, o artigo 38, que, ao dispor sobre a instaura¢do do proce-
dimento licitatério, impde que este deva ser “iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a auto-
rizagao respectiva, a indicacdo sucinta de seu objeto e do recurso proprio para a

10 Mesmo porque o artigo 70 da Lei n. 4.320/1964 jd previa que a “aquisi¢cdo de material, o for-
necimento e a adjudicacdo de obras e servicos serdo regulados em lei, respeitado o principio da
concorréncia”, norma esta inserida no Titulo VI (Da Execuc¢do do Or¢amento), Capitulo IIT (Da
Despesa).
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despesa”. Por fim, o artigo 40, que, ao elencar os requisitos que devem conter os
editais de licitacdo, exige, no inciso XIV, b, dentre outras condigdes para o paga-
mento da obrigagio, a previsao de “cronograma de desembolso maximo por pe-
riodo, em conformidade com a disponibilidade de recursos financeiros”.

Constituindo o contrato administrativo, mais especificamente o crédito or-
¢amentario como critério para fixacdo de seu prazo de vigéncia, objeto desse es-
tudo, passa-se a sua andlise no topico seguinte.

1. O CONTRATO ADMINISTRATIVO
1.1 Conceito e regime juridico

Dentre as inimeras normas de carater conceitual insertasna Lein. 8.666/1993,
o paragrafo tnico do artigo 2° define contrato administrativo, para os fins da
referida Lei, como “todo e qualquer ajuste entre 6rgios ou entidades da Adminis-
tracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a forma-
¢do de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a denomina-
¢ao utilizada”.

Na concepgao de Di Pietro'!,

(...) a expressdo contrato administrativo € reservada para designar tao so-
mente os ajustes que a Administracao, nessa qualidade, celebra com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins publi-
cos, segundo regime juridico de direito publico (grifo do original).

Por sua vez, Bandeira de Mello'? define o contrato administrativo nos se-
guintes termos:

(...) € um tipo de avenca travada entre a Administragio e terceiros na qual,
por forga de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia
do vinculo e as condicoes preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis impo-
si¢oes de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contra-
tante privado.

Um dos aspectos mais relevantes a caracterizar os contratos administrativos
reside no regime juridico de suas normas, o regime juridico administrativo, ou de
direito publico, a que se submetem tais instrumentos, conferindo a Administracio

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016, p. 297.

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004, p. 573-574.
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Publica contratante prerrogativas contratuais que se materializam nas chamadas
cldusulas exorbitantes, em sua maioria previstas no artigo 58 da Lein. 8.666/1993,
a exemplo da modificag¢@o e rescisdo unilaterais, prerrogativas que se justificam
em fung¢ao da finalidade publica que norteia os contratos.

Decorre também do regime juridico administrativo a imperatividade de que
conste nos contratos administrativos as chamadas clausulas necessarias ou essen-
ciais, descritas no artigo 55 da Lei n. 8.666/1993, dentre elas aquela prevista no
inciso V, qual seja, a indicacdo do “crédito pelo qual correra a despesa, com a
indicagao da classifica¢do funcional programatica e da categoria econdémica”.

A classifica¢do funcional programadtica fornece informagoes das realizagdes do
Governo por meio de um conjunto de programas, desdobrados em agdes, ao passo
que o critério classificatério por categoria econdmica informa os efeitos que a des-
pesa publica tem na atividade macroeconomica®?, nos termos do artigo 12 da Lei n.
4.320/1964, critérios também evidenciados no caput do artigo 2° da mesma Lei'*.

Dai se afirma que a natureza da despesa publica possui relevantes reflexos
sociais e economicos. Slomski e Peres'S apontam que “as diferentes naturezas da
despesa publica executadas pelo Estado podem ter graus distintos de interferéncia
e propagacdo econdmica ajudando a explicar o crescimento ou a estagnagao de
um pais”.

Observa-se, portanto, que o crédito or¢amentario, além de nortear o prazo
de vigéncia do contrato administrativo, deve ser descrito, expressamente, como
conteudo de clausula propria, o que permite a verificacdo da adequagdo do objeto
contratual (despesa) com o crédito legal que o autoriza. E a premissa de que se
parte, qual seja, de que o regime juridico administrativo é um regime de prerro-
gativas administrativas, mas também de sujei¢oes da Administracdo e contratado.

1.2 O crédito orcamentario e o principio da anualidade do orcamento

De inicio, cumpre trazer o conceito de crédito orcamentario, de forma a se
alcancar melhor compreensiao do contexto da norma do artigo 57 da Lei n.
8.666/1993.

13 FEIJO, Paulo Henrique; ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Mircio. Gestdo de fi-
nangas publicas. 3. ed. Brasilia: Gestdo Publica, 2013, v. I, p. 247 e 250.

“Art. 2° A Lei do Or¢amento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a eviden-
ciar a politica econémica financeira e o programa de trabalbho do Governo, obedecidos os
principios de unidade universalidade e anualidade” (grifo nosso).

SLOMSKI, Valmor; PERES, Ursula Dias. As despesas publicas no or¢amento: gasto publico
eficiente e a modernizagdo da gestdo publica. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury (coord.). Orcamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo: RT, 2011, p. 915.
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Faria'® esclarece que “os créditos representam as categorias classificatorias
de acordo com as quais a despesa é discriminada, de forma mais ou menos deta-
lhada, no Or¢camento”.

Giacomoni', por sua vez, define os créditos or¢camentarios diferenciando-os
das dotagoes orcamentarias, sendo vejamos:

A lei or¢amentdria é organizada na forma de créditos orcamentdrios, aos
quais estdo consignadas dotacées. Em consequéncia da imprecisio com
que sdo utilizadas na legislacdo, é comum o emprego das expressdes crédi-
to orcamentdrio e dotacao como sindénimos. Na realidade, o crédito orca-
mentdrio é constituido pelo conjunto de categorias classificatorias e contas
que especificam as agOes e operacdes autorizadas pela lei or¢amentaria.
No ambito do orcamento federal brasileiro, a partir do exercicio de 2000,
o crédito or¢camentdrio individualizado compreende o seguinte conjunto
de categorias classificatorias presentes na lei orcamentaria: Grupo de Des-
pesa, Identificador de Uso, Fonte de Recursos, Modalidade de Aplicagio,
Categoria Economica, Subtitulo, Projeto ou Atividade ou Operagao Espe-
cial, Programa, Func¢do, Unidade Orcamentdria e Orgdo. Por seu turno,
dotacao é o montante de recursos financeiros com que conta o crédito
or¢amentdrio.

Enfim, o crédito or¢amentario refere-se a autorizagao prevista na lei do or-
¢amento para que determinada despesa seja realizada, ao passo que a dotagdo sio
os recursos financeiros disponibilizados para a referida despesa, ou seja, o crédi-
to orcamentario contém dotacoes. Salienta Silva's:

Créditos orcamentdrios — Sao os previstos no or¢amento anual para ocor-
rerem as despesas previstas para a execuc¢do dos programas. S3o estabele-
cidos em favor das unidades orcamentarias, que sdo as unidades adminis-
trativas (em geral, ao nivel departamental) responsaveis pela execuc¢io dos
programas. As dotagdes significam parcelas desse crédito destinadas para
alguma despesa ou para a despesa de algum servico, para algum projeto
ou atividade e até para algum 6rgio. O termo dotacdo or¢amentaria pra-
ticamente absorveu o sentido que cabia a palavra verba. Antes dotagdo so6
se referia a importancia dos recursos orcamentdrios designados para uma
reparti¢ao. Hoje o vocdbulo é empregado naquele sentido também, mas

16 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do orcamento e flexibilidade orcamentdria.
2009. 287 f. Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Direito, USP, Sao Paulo, 2009, p. 132.

7 GIACOMONI, James. Orcamento publico. 17. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017, p. 321.
18 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: RT, 1973, p. 313.
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especialmente tem o sentido de recursos orcamentarios consignados para
qualquer fim.

A anualidade constitui principio intrinseco a vigéncia dos créditos orcamen-
tarios e que, segundo Burkhead', “exige que os or¢amentos sejam apresentados
cada ano e que se refiram a apenas um ano fiscal”. Significa que a vigéncia dos
referidos créditos, tendo sido instituidos no ambito da lei orcamentaria anual,
estende-se apenas pelo lapso temporal de um ano, surgindo o referido principio
da ideia de controle parlamentar sobre os atos do Poder Executivo?’.

Viana?! ja chamava a atencdo para o fato de que

Todos os individuos e todos os povos procuram delimitar, dentro de um
determinado lapso de tempo, o exame de suas realiza¢des, para que possam
aplicar o senso da medida a sua propria capacidade criadora. Quase todos
os povos escolhem o periodo de tempo correspondente a um ano como o
ideal para dentro dele serem delimitadas as estimativas do respectivo orca-
mento. (...) No Brasil, sempre se adotou a anualidade. O ano financeiro,
atualmente, comeca em 1 de janeiro e termina em 31 de dezembro.

De fato, no Brasil, o ano or¢amentdrio, ou exercicio financeiro, periodo em
que vigem a lei orcamentaria e os créditos nela estabelecidos, nos moldes do arti-
go 34 da Lei n. 4.320/1964, coincide com o ano civil, ou seja, vigora de 1° de ja-
neiro a 31 de dezembro, estando o principio da anualidade expressamente previs-
to no caput do artigo 2° da Lei n. 4.320/1964, retrocitado.

Dai o posicionamento sustentado por determinados doutrinadores, de que o
caput do artigo 57 da Lei n. 8.666/1993, ao atrelar, como regra, o prazo do con-
trato administrativo a vigéncia do seu respectivo crédito orcamentario, nada mais
faz do que observar a “anualidade” inerente aos or¢amentos.

1.3 O artigo 57 e a vigéncia temporal dos contratos administrativos

Estabelece o artigo 57 da Lei n. 8.666/1993, que disciplina o prazo de vigén-
cia dos contratos administrativos:

1 BURKHEAD, Jesse. Orcamento piiblico. Rio de Janeiro: FGV, 1971, p. 140.

20 Segundo Fonrouge, “contribuyeron a su afianzamiento argumentos de orden politico, ya que el
sistema robustecia la facultad parlamentaria de controlar al ejecutivo, de modo tal que la prac-
tica iniciada bajo forma de voto anual del impuesto, se trasformé em um médio efectivo de
conocer, vigilar y limitar la accién general del gobierno em la democracia classica” (Derecho
financiero. 2. ed. Buenos Aires: Depalma, 1970, v. I, p. 153).

2t VIANA, Arizio de. Orcamento brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Edicoes Financeiras, 1950,
p. 91-92.
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Art. 57. A duracdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigén-
cia dos respectivos créditos or¢amentarios, exceto quanto aos relativos:

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

IT — a prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que po-
derdo ter a sua duracdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com
vistas a obtencdo de pregos e condi¢des mais vantajosas para a administra-
¢do, limitada a sessenta meses;

III - (Vetado).

IV - a0 aluguel de equipamentos e a utilizacao de programas de informati-
ca, podendo a duragdo estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito)
meses apds o inicio da vigéncia do contrato.

V - as hip6teses 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 administracdo. (Incluido pela Lei n. 12.349, de 2010)

§ 12 Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusio e de entrega
admitem prorroga¢ao, mantidas as demais cldusulas do contrato e assegu-
rada a manuten¢do de seu equilibrio econdomico-financeiro, desde que ocor-
ra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

I - alteracao do projeto ou especificacdes, pela Administragdo;

IT - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vonta-
de das partes, que altere fundamentalmente as condi¢coes de execugao do
contrato;

III - interrupg¢do da execucdo do contrato ou diminui¢ao do ritmo de traba-
lho por ordem e no interesse da Administracdo;

IV — aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limi-
tes permitidos por esta Lei;

V —impedimento de execug¢ao do contrato por fato ou ato de terceiro reconhe-
cido pela Administracdo em documento contemporaneo a sua ocorréncia;
VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administragio, inclusive
quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento
ou retardamento na execucdo do contrato, sem prejuizo das san¢oes legais
aplicdveis aos responsdveis.

§ 2° Toda prorrogagdo de prazo deverd ser justificada por escrito e previa-
mente autorizada pela autoridade competente para celebrar o contrato.

§ 3° E vedado o contrato com prazo de vigéncia indeterminado.

§ 4° Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autoriza-
¢do da autoridade superior, o prazo de que trata o inciso Il do caput deste
artigo podera ser prorrogado por até doze meses.
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Ao estabelecer como regra geral no caput que o prazo de duragdo contra-
tual ficard adstrito a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, a norma
sob exame revela natureza eminentemente orcamentaria, tipica norma de Direi-
to Financeiro.

Assim reconhece Pereira Junior??, ao afirmar que “a norma é de direito fi-
nanceiro. Como tal submete-se as regras que informam o exercicio da competén-
cia concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal (CF/88, art. 24, 1)”.

E acrescenta o ilustre administrativista que, como os créditos or¢amentdrios
sdo anuais, anua também seria a duragdo dos contratos, ou seja, a regra legal ora
sob exame nada mais faz do que observar o principio da anualidade orcamenta-
ria, como ja demonstrado anteriormente.

Justen Filho?** também reforca o carater orcamentdrio da norma do artigo
57 e, no tocante as excegOes previstas em seus incisos, esclarece que estas “(...)
ndo se relacionam propriamente a natureza ou a importancia do objeto da con-
tratacdo. A disciplina adotada se relaciona com questdes or¢amentarias, pura e
simplesmente”.

E, como ja aventado, é justamente em fun¢do da anualidade dos créditos
or¢amentarios que diversos juristas atrelam a dura¢do do contrato administrativo
ao exercicio financeiro, periodo em que vige a lei or¢amentaria e, por corolario
l6gico, os créditos or¢amentarios. Nesse sentido, preconiza Di Pietro**:

Como o exercicio financeiro coincide com o ano civil (art. 34 da Lei
4.320/1964), os créditos normalmente tém essa vigéncia, a ndo ser que pre-
vistos no Plano Plurianual. Para evitar a celebragdo de contratos que ultra-
passem o exercicio financeiro, com comprometimento do orcamento do ano
subsequente, a lei quis fazer coincidir a dura¢do dos contratos com o térmi-
no do exercicio financeiro, sé admitindo, para os projetos, prazo superior,
quando estejam previstos no Plano Plurianual. Com isso, evita-se a realiza-
¢do de obras e servigos ndo planejados, que possam acarretar 6nus superio-
res as possibilidades orcamentarias.

Observa-se que a eminente administrativista aponta como fundamento a re-
gra da vinculac¢do da vigéncia contratual ao exercicio financeiro a preocupacao

22 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei das licitacdes e contratacoes da adminis-
tragdo publica. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 649.

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 16. ed.
Sao Paulo: RT, 2014, p. 948.

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, cit., p. 310.
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com um possivel comprometimento do orcamento do exercicio financeiro seguin-
te aquele em que contraida a despesa®’, fora das excecdes dos incisos, nio poden-
do, dessa forma, a duracdo do contrato extrapolar a data de 31 de dezembro. No
mesmo sentido, Pereira Junior?®:

Os créditos or¢amentarios sdo anuais; em cada contrato é obrigatéria a in-
sercdo de clausula que identifique o crédito orcamentario que responderd
pelas respectivas despesas (art. 55, V); logo, como regra geral, a duracdo dos
contratos também sera anua.

O principio da anualidade do orcamento publico é dos mais antigos do di-
reito financeiro. Na Constitui¢do Federal de 1988 encontra-se, implicita-
mente, nos arts. 48, II, 165, Ill e § 5°, e 166, todos referindo-se a orcamen-
tos anuais. A Lei federal n. 4.320/64, que consolida as normas gerais de
direito financeiro brasileiro, estabelece, em seu art. 34, que o “exercicio fi-
nanceiro coincidird com o ano civil”. Por conseguinte, os contratos da Ad-
ministragdo Publica brasileira devem acomodar-se a tais termos inicial e
final do exercicio financeiro, que sao os mesmos do ano civil (1° de janeiro
a 31 de dezembro).

E, ainda, segundo Niebuhr?”:

A regra a respeito da duracio dos contratos estd prescrita no caput do art.
57 da Lei n. 8.666/93, cujo texto prescreve que ela, a duragao dos contratos
administrativos, deve ser adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orca-
mentarios. O crédito or¢amentario coincide com o ano civil, logo abrange o
periodo que se estende de 1° de janeiro a 31 de dezembro.

Ou seja, a duracdo do contrato administrativo pode estender-se por qual-
quer prazo dentro do referido intervalo. Por exemplo, pode-se firmar con-
trato cuja duracdo estenda-se de 1° de janeiro a 31 de dezembro, de 20 de
janeiro a 10 de margo, de 17 de marco a 25 de outubro, de 26 de outubro a
2 de dezembro, etc. Pode-se firmar contrato com qualquer prazo desde que
a duracao dele inicie-se a partir de 1° de janeiro e desde que ela ndo va para
além de 31 de dezembro. Pode-se afirmar que o prazo fatal, em regra, para
a durag¢io dos contratos administrativos é o dia 31 de dezembro.

(...) Outra inconveniéncia é que os contratos relativos as aquisi¢oes devem
prever prazo de entrega até o dia 31 de dezembro. Por exemplo, a Adminis-

25 E, pelo mesmo fundamento, o § 3° do mesmo artigo 57 veda o contrato com prazo de vigéncia
indeterminado.

26 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a lei das licitacdes e contratacoes da adminis-
tracdo publica. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 649.

27 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo. 2. ed. Belo Horizon-
te: Forum, 2011, p. 724-725.
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tragdo firma contrato para a compra de moveis para escritorio. O contratado
deve entregar os méveis até o dia 31 de dezembro, porque a duracio do con-
trato administrativo é em tal termo limitada. A Administracdo, portanto,
ndo poderia firmar contrato de fornecimento em dezembro se o prazo de
entrega ultrapassar 31 de dezembro, sob pena de violar o caput do art. 57 da
Lei n. 8.666/93.

Por fim, Nohara e Maximiano?® entendem que “os contratos administrativos
tém duragdo adstrita a vigéncia dos respectivos créditos, ou seja, correspondente
aos exercicios orcamentarios. Logo, vigoram até o fim do exercicio financeiro em
que foram constituidos”.

Em sintese, na visao dos insignes administrativistas, se uma despesa de de-
terminado contrato administrativo nao estiver subsumida a quaisquer das exce-
¢oes contempladas nos incisos do artigo 57 da Lei n. 8.666/1993 (que serdo em
seguida abordados), ou seja, ndo se tratar, por exemplo, de um servico de presta-
¢do continuada, como limpeza e vigilancia patrimonial, ou projetos contempla-
dos no Plano Plurianual, como obras de prazo mais extenso, qualquer contrata-
¢do devera cingir-se ao interregno do exercicio financeiro, ndo podendo o prazo
contratual ultrapassar a data de 31 de dezembro do exercicio em que celebrado o
contrato, de forma a nio comprometer o orcamento dos exercicios financeiros
seguintes aquele em que contraida a despesa.

Motta*’ chama a atengdo para o fato de que a adstri¢ao dos contratos admi-
nistrativos ao crédito orcamentdrio reflete o disposto no artigo 167, I e I, da
Constituiciao Federal, que veda o inicio de programas ou projetos ndo incluidos
na lei orcamentdria anual, assim como a realizagdo de despesas ou a assung¢ao de
obrigagoes diretas que excedam os créditos or¢camentarios ou adicionais.

Mostra-se relevante abordar as excec¢des previstas nos incisos I a V do artigo
57 (o inciso III foi vetado), para que se situe de forma mais pormenorizada a regra
do crédito orcamentério.

1.4 As excecoes a vigéncia do crédito orcamentario

1.4.1 O Plano Plurianual (inciso 1)

A primeira hipétese tratada no inciso I do artigo 57 como excecdo a adstri-
¢do ao crédito or¢amentario diz respeito “aos projetos cujos produtos estejam

28 MAXIMIANO, Antonio Cesar Amaru; NOHARA, Irene Patricia. Gestdo publica: aborda-
gem integrada da administragido e do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2017, p. 306.

2 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficdcia nas licitacoes e contratos. 10. ed. Belo Horizonte: Del
Rey, 2005, p. 465.
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contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderio ser
prorrogados se houver interesse da Administragido e desde que isso tenha sido
previsto no ato convocatorio”. Trata-se de norma que reflete o disposto no § 1°
do artigo 167 da Constituicao Federal, que determina que “nenhum investimento
cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusao no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de cri-
me de responsabilidade”.

Ou seja, a luz da norma legal sob comento, um contrato administrativo nio
s6 pode ser celebrado com prazo de inicio de vigéncia num exercicio financeiro
com duracdo estendida até o exercicio seguinte como permite prorrogagdes do
prazo para além da data de 31 de dezembro, desde que o objeto contratual esteja
contemplado no Plano Plurianual em vigor®.

O Plano Plurianual, ou simplesmente PPA, é disciplinado no § 1° do artigo
165 da Constitui¢ao Federal, que preconiza que a “lei que instituir o plano plu-
rianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administrag¢do publica federal para as despesas de capital e outras delas decorren-
tes e para as relativas aos programas de duracio continuada”. Segundo o artigo
35, § 2°, do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, o PPA possui prazo
de vigéncia de quatro anos, iniciando-se a partir do segundo exercicio financeiro
do mandato do Chefe do Poder Executivo eleito, estendendo sua vigéncia até o
final do primeiro exercicio financeiro do mandato subsequente, ou seja, “no pri-
meiro ano” de exercicio de mandato, o Chefe do Poder Executivo eleito estara
cumprindo o ultimo ano do Plano Plurianual de seu antecessor.

Os planos plurianuais possuem bergo constitucional, integrando um sistema
coordenado de normas de carater orcamentario estampadas no artigo 165°! da
Carta da Republica, ao lado das leis de diretrizes orcamentdrias e leis or¢amenta-

30 Destaque-se o entendimento do Plendrio do TCU, ao decidir que “(...) com o advento da Lei
8.666/1993, alterada pela Lei 8.883/1994, a vigéncia dos contratos anteriormente celebrados
passou a ficar adstrita aos respectivos créditos orcamentarios, com exce¢ido dos projetos cujos
produtos estivessem contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais pode-
riam receber prorrogacgio, desde que previstos no instrumento convocatério. 22. Portanto, nao
se tratando de meta expressamente prevista nos respectivos Planos Plurianuais da Prefeitura de
(...), o contrato celebrado deveria ter-se cingido ao periodo relativo aos créditos neles previstos
até entdo. Assim, ndo se admite, hd muito, a contratag¢do por prazo indeterminado ou com vi-
géncia injustificavelmente longa” (Acérdiao TCU 1.683/2004, Plenério, rel. Min. Augusto Sher-
man Cavalcanti).

31 “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I — o plano plurianual; IT — as

diretrizes or¢amentdrias; III — os or¢amentos anuais.”
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rias anuais, estruturado de forma harmonica e integrado pelas trés leis menciona-
das e que, segundo Horvath?: “(...) possuem uma relagcdo de coordenagido entre
si, possibilitando que o plano de a¢do governamental se estruture de forma coesa
e harmonica”.

A Lei do Plano Plurianual, ou simplesmente PPA, exterioriza o inicio das
acoes do planejamento governamental do Governo eleito, de carater estratégico,
tratando das despesas de capital e outras delas decorrentes e das despesas de du-
racdo continuada®. E, ao se falar em planejamento governamental, de natureza
politica, este tem sua juridiciza¢do estampada no PPA, ou seja, segundo Conti**:

(...) é nele que deverd estar materializado o plano de governo, explicitando-
-se as politicas publicas, programas e acdes governamentais a serem im-
plantados, continuados, incentivados e desenvolvidos ao longo dos proxi-
mos quatro anos”. Ou, de outro lado, também os que serdo encerrados,
descontinuados e desincentivados. E 14 que se verificardo se as promessas
de campanha efetivamente estio contempladas e, portanto, aumentando a
expectativa de que venham a ser cumpridas e onde se espera encontrar a
previsdo de quais serdo os investimentos publicos e politicas economicas e
sociais.

No entanto, ndo basta que a despesa esteja contemplada no Plano Pluria-
nual. E preciso que a lei de diretrizes or¢camentarias, também de carater anual,
recorte do PPA a parcela do plano a ser implementada dentro do exercicio finan-
ceiro subsequente, orientando sua inser¢do no projeto da lei orcamentaria anual.

Em razao do fato de que o PPA se estende pelo periodo de quatro anos, e que
parcelas de seus planos serdo impressas nos or¢amentos anuais, mediadas pela

32 HORVATH, Estevao. O orcamento no século X XI: tendéncias e expectativas. Tese de Titula-
ridade da Faculdade de Direito da Universidade de So Paulo, Sao Paulo: edi¢do do autor, 2014,
p. 292.

3 Segundo Piscitelli, o PPA “(...) ird se preocupar com um tipo bastante especifico de despesa:
aquelas cuja execucdo resulta no aumento do patriménio liquido da administragao (despesas de
capital) e aquelas cuja execugdo ultrapassa o exercicio financeiro (despesas de durag¢do continu-
ada). Sendo assim, ndo é de interesse do PPA disciplinar despesas com o custeio da maquina
publica — as chamadas despesas correntes — ou mesmo outros gastos mais triviais da Adminis-
tracdo. O que o legislador constitucional pretendeu foi dar a administragdo a possibilidade de
colocar em pratica um grande plano de governo, que seria executado por um periodo relativa-
mente longo: quatro anos” (Direito financeiro. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 70).

3% CONTI, José Mauricio. Planejamento municipal precisa ser levado a sério. In: CONTI, José
Mauricio. Levando o direito financeiro a sério: a luta continua. 2. ed. Sao Paulo: Blucher,
2018, p. 105-106.
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LDO, é que o inciso I do artigo 57 da Lei n. 8.666/1993 excepciona a duragdo do
contrato a vigéncia do crédito or¢amentario.

1.4.2 Os servigos continuos (inciso I)

O inciso II estabelece como excecdo a regra da adstri¢ao ao crédito orcamen-
tario os chamados servicos de prestacdao continuada, ou simplesmente servigos
continuos, que siao aqueles servicos “a serem executados de forma continua, que
poderio ter a sua duragio prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas
a obtengao de precos e condi¢bes mais vantajosas para a administracdo, limitada
a sessenta meses”.

Sao aqueles servigos cuja necessidade, para a Administragao Publica, é de
natureza permanente, tais como limpeza, manuten¢io de equipamentos, como
informatica ou elevadores em reparticdes publicas, vigilancia patrimonial de 6r-
gaos publicos, dentre outros, nio admitindo solu¢do de continuidade.

Justen Filho*, em analise deste inciso, traga os seguintes apontamentos:

A identificacdo dos servicos de natureza continua ndo se faz a partir do
exame propriamente da atividade desenvolvida pelos particulares, como
execugdo da prestacdo contratual. A continuidade do servico retrata, na
verdade, a permanéncia da necessidade publica a ser satisfeita. Ou seja, o
dispositivo abrange os servicos destinados a atender necessidades publicas
permanentes, cujo atendimento ndo exaure presta¢iao semelhante no futuro.

Naio € a natureza da atividade, mas, sim, a dimensdo da sua necessidade para
a Administragdo que define a subsungdo ao inciso II. Sendo de natureza perma-
nente, a interrupcao de tais atividades pode acarretar sérios prejuizos a Adminis-
tracao Publica, a exemplo dos servigos de limpeza interna em 6rgdos ou autar-
quias. Eventual solu¢cio de continuidade do servigo, além da acumulagio da
sujeira, submeteria servidores e cidadaos que acorrem aos servicos do 6rgio a
condicdes insalubres, o que reflete a necessidade permanente do servigo.

E, sendo de necessidade permanente, referida despesa estara sempre presente
nos orgamentos, o que significa dizer que tal previsibilidade afasta a preocupagao
de que o prazo de vigéncia contratual, ultrapassando a data de 31 de dezembro,
compromete 0os or¢amentos subsequentes ao exercicio em que celebrado. Acres-
centa Justen Filho%¢:

35 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacoes e contratos administrativos. 16. ed.
Sao Paulo: RT, 2014, p. 949.
36 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitacoes e contratos administrativos, cit., p. 950.
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A regra da prorrogabilidade ndo se vincula a importancia do servigo, mas a
previsibilidade da existéncia de recursos or¢amentdrios para seu futuro cus-
teio. Lembre-se que o dispositivo do art. 57 vincula-se a disciplina or¢amen-
taria. Um servico continuo, relacionado com uma necessidade permanente
e renovada, poderd ser contratado com previsdo de prorrogacdo porque se
presume que sempre haverd inclusio de verbas para sua remunera¢ao no
futuro.

Tais servigos nao podem ser confundidos com aqueles cuja execugao pode se
estender no tempo e que, no entanto, uma vez realizados, ndo sio mais necessa-
rios para o Poder Publico. Um servi¢o cujo cronograma de execucdao dure seis
meses, por exemplo, ndo sendo de necessidade permanente, pois sua necessidade
se esgota com a realizagdo, nao se subsume a hipétese do inciso II, mas do caput
do artigo 57.

Por fim, a celebracdo do contrato ndo precisa coincidir com o ano civil. E
possivel, por exemplo, que o contrato seja pactuado pelo prazo de 12 meses, ini-
ciando-se num exercicio e findando no subsequente, uma vez que a duragdo do
contrato nao se confunde com a condi¢do de comprovacio da existéncia de recur-
sos or¢amentarios para o pagamento das obrigacdes executadas no exercicio fi-
nanceiro em curso®’.

No entanto, estabelece o inciso que a vigéncia contratual, incluindo suas
prorrogacdes, esta limitada ao lapso temporal de sessenta meses, devendo a Ad-
ministra¢do, na iminéncia do esgotamento do prazo em questao, ja providenciar
nova licitagao.

1.4.3 As demais hipoteses dos incisos IV e 1/%8

A terceira hipétese prevista no inciso IV diz respeito “ao aluguel de equipa-
mentos e a utilizacdo de programas de informatica, podendo a duracdo estender-
-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do
contrato”.

A hipétese assemelha-se aquela descrita no inciso II, referente aos servigos
continuos, uma vez que a locag¢ao de equipamentos e o uso de programas de in-
formatica pelos 6rgaos publicos constituem despesas continuas, da mesma forma,
previstas tanto no orcamento do exercicio em que contraidas quanto nos orca-
mentos subsequentes. A diferenga determinante diz respeito ao prazo limite de 48

37 TCU, Decisdo 586/2002, 2* Camara, Rel. Adylson Motta, julgamento em 21/11/2002.

38O inciso III foi vetado.
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(quarenta e oito) meses referente a locacdo ou uso ora mencionados, atribuida a
possibilidade de desgaste de equipamentos ou sua obsolescéncia.

Por fim, a ultima possibilidade descrita no inciso V, incluida na Lei n.
8.666/1993 pela Lei n. 12.349/2010, referente “as hipoteses previstas nos incisos
IX, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24, cujos contratos poderao ter vigéncia por até
120 (cento e vinte) meses, caso haja interesse da administracao”.

Em sintese, tratam, respectivamente, de hipoteses de contratos celebrados
mediante dispensa de licitacdo para as seguintes finalidades: possibilidade de
comprometimento da seguranca nacional; compras de material pelas For¢cas Ar-
madas, para fins de manutencdo de padronizac¢io; fornecimento de bens e servi-
¢os produzidos ou prestados no Pais e que envolvam alta complexidade tecnolo-
gica e defesa nacional; e contratagdes voltadas aos incentivos a inovagdo e a
pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo, nos moldes da Lei n.

10.973/2004.

Como a Lei n. 12.349/2010, acima mencionada, resultou da conversao da
Medida Provisoria n. 495, de julho de 2010, os motivos que fundamentaram a
referida MP se centraram no fato de que tais contratacdes por vezes requerem
vultosos investimentos dos agentes privados, sendo, ndo raro, a compra, pelo Es-
tado, de grandes volumes, viabilizando-se, assim, a infraestrutura de producao
privada de cardter estratégico. Dessa forma, a possibilidade da longa vigéncia
contratual garantiria a viabilidade das acdes e reuniria condi¢des para assegurar
maior efetividade aos recursos publicos alocados em contratos dessa natureza®.

2. A EXECU(;EO DO ORCAMENTO E OS RESTOS A PAGAR

A andlise da vigéncia contratual sob a ética estrita do caput do artigo 57 da
Lei n. 8.666/1993 pode, de fato, levar a conclusdo de que, fora das hipéteses de
seus incisos, nenhuma contrata¢do poderia estender seu prazo de vigéncia para
além da data de 31 de dezembro do exercicio em que contraida a despesa.

No entanto, ndo se podem olvidar outros fundamentos juridicos que devem
ser considerados no contexto deste estudo, abrindo-se o leque de possibilidades
interpretativas.

Um aspecto que nao deve ser deixado a parte do debate diz respeito ao insti-
tuto dos restos a pagar, previsto no artigo 36 da Lei n. 4.320/1964.

3 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/Exm/EMI-104-MP-
MF-MEC-MCT-MPV-495-10.htm. Acesso em: 4 jul. 2018.
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Antes de adentrar nas mindcias do referido instituto, é imperioso que se
compreenda a importancia do empenho nesse processo enquanto instrumento
integrante da execu¢do orgamentaria.

O empenho da despesa encontra-se definido no artigo 58 da Lei n. 4.320
como “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obriga-
¢do de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢ao”.

Trata-se de ato administrativo que inaugura o procedimento de execugao da
despesa publica. E preciso relembrar, por oportuno, que, no procedimento de
realiza¢do da despesa, ha uma fase prévia, ja mencionada, que diz respeito ao
procedimento licitatorio, e, caso nio haja, é preciso que se instaure, da mesma
forma, procedimento administrativo que justifique a dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo, atendendo as exigéncias do artigo 26 da Lei n. 8.666/93%°, mormente
a justificativa do fornecedor do bem ou servigo, bem como do prego.

Tém-se, portanto, como fases classicas da despesa: o empenho, a liquidagio
e 0 pagamento.

Conforme mencionado supra, o empenho inicia o procedimento da execuc¢io
da despesa e, na qualidade de ato administrativo de que se reveste, possui efeitos
concretos, a saber: 1) nos termos do artigo 58, ja citado, cria para o Estado a
obriga¢do de pagamento, pendente ou ndo de implemento de condi¢do; 2) deduz
do crédito or¢camentario pertinente o montante de recursos habeis a integrar a
despesa; 3) demonstra ao credor que os valores empenhados encontram respaldo
no or¢amento, conferindo seguranga juridica.

Acrescenta Lochagin*!:

Como ato cuja finalidade principal é reservar recursos para posterior paga-
mento, o empenho se mostra uma das etapas mais importantes pela qual

40 “Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso III e seguintes do art. 24,
as situacoes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retarda-
mento previsto no final do paragrafo tnico do art. 8° desta Lei deverdo ser comunicados, den-
tro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacao e publica¢do na imprensa oficial, no
prazo de 5 (cinco) dias, como condigdo para a eficacia dos atos. (...) Pardgrafo anico. O proces-
so de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto neste artigo, sera instruido, no
que couber, com os seguintes elementos: [ — caracterizagdo da situagao emergencial, calamitosa
ou de grave e iminente risco a seguranca publica que justifique a dispensa, quando for o caso;
II - razdo da escolha do fornecedor ou executante; I1I — justificativa do pre¢o; IV — documento
de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serdo alocados.”

4 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execucdo do orcamento piiblico: flexibilidade e or¢gamento
impositivo. Sdo Paulo: Blucher, 2016, E-book, p. 89.
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passa a despesa publica. Ele evita que o pagamento seja frustrado por falta
de verba e a0 mesmo tempo possibilita aos diversos 6rgaos do governo co-
nhecer as diversas parcelas empenhadas da despesa.

Ressalte-se que os §§ 2° e 3° do artigo 60 da Lei n. 4.320 permitem que o
empenho seja feito por estimativa quando o montante da despesa ndo puder ser
determinado, assim como permite tanto o empenho global de despesas contratu-
ais quanto aquelas despesas sujeitas a parcelamento.

Segue-se ao empenho a fase de liquidacdo, que, segundo o artigo 63 da Lei
n. 4.320/1964, “consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo
por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito”. Consti-
tui, segundo o artigo 62 da lei mencionada, condi¢ido legal prévia ao pagamento.

Nessa fase de liquidacdo, busca-se verificar a origem, o objeto a ser pago e o
credor, tendo a liquidagao por base, na forma do § 2° do referido artigo 63, os
comprovantes da entrega de material ou da prestagio efetiva do servico, na forma
estabelecida no instrumento contratual.

Encerra-se o procedimento com o pagamento, previamente determinado
pelo ordenador de despesas, nos moldes do artigo 64 da lei.

No entanto, é possivel que, uma vez tendo a despesa sido objeto de empenho,
o pagamento ndo venha a ser efetivado no exercicio financeiro em que contraida.
E é diante de tais circunstancias que a Lei n. 4.320/1964 disp&e sobre o instituto
dos restos a pagar e que deve ser considerado no momento de interpretagiao da
norma do artigo 57 do Estatuto das Licitagoes.

2.1 Dos restos a pagar
Dispoe o caput do artigo 36 da Lei n. 4.320/1964:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nio
pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo
processadas.

Trata-se, portanto, de despesa cuja realizagdo nio se operou por completo
dentro do exercicio financeiro em que contraida. Os restos a pagar processados
sao aqueles devidamente empenhados, executados e liquidados, porém nio foram
devidamente pagos dentro do exercicio. Ja os restos a pagar nio processados sao
os que foram devidamente empenhados, porém o instrumento contratual ainda
ndo foi inteiramente executado, o que ndo permitiu sua liquida¢do dentro do
exercicio.

O que se observa é que, para que se conceba a inscricao concreta dos restos
a pagar, processados ou nao processados, a condi¢ao sine qua non é a realizagao
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do empenho prévio no exercicio em que contraida a despesa, uma vez que, em
funcdo do regime contabil de competéncia adotado no sistema politico brasileiro
para as despesas publicas*?*, adotou-se como fato gerador da despesa or¢amenta-
ria o empenho®.

Segundo o magistério de Machado Jr. e Costa Reis**:

(...) A distingdo tem efeitos praticos, pois, a0 programar o pagamento dos
Restos a Pagar, naturalmente a Administragao dara prioridade aos advin-
dos das obrigagoes processadas no exercicio anterior, além de servir a um
melhor controle da despesa publica. (...)

Em restos a pagar s6 devem ser inscritas aquelas despesas contratadas e que
vao se efetivar no exercicio seguinte.

Esclarece Feijo* que

(...) a observancia dos requisitos legais para a execu¢do da despesa publica
muitas vezes exige o cumprimento de cronogramas que consomem VAarios
meses podendo se estender para exercicios futuros. Assim, ao final de um
exercicio, se a despesa empenhada ainda ndo houver sido paga, seu valor
sera reconhecido como despesa orgamentaria, lancando-se adicionalmente
o direito do fornecedor em conta de obriga¢do do governo, a conta “restos
a pagar”.

Entenda-se despesa orcamentaria em relagdo ao exercicio em que contraida.
Dai o carater extraor¢amentario dos restos a pagar no tocante ao or¢amento do
exercicio subsequente, ou seja, os restos a pagar ndo oneram, em tese, 0 or¢amen-
to entdo em vigor, vez que, conforme Feijo*°,

42 “Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro: (...) I — as despesas nele legalmente empenhadas”
(Lei 4.320/1964).

4 “As despesas orcamentdrias devem ser consideradas realizadas na data do empenho, tendo em
vista o disposto no art. 35, inciso II da Lei n. 4.320/1964. Costuma-se afirmar, em razdo disso,
que a Lei n. 4.320/1964 adotou o regime de competéncia para as despesas or¢amentarias”
(GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos piblicos no Brasil. Sao Paulo: Alme-
dina, 2015, p. 77).

# MACHADO JR., José Teixeira; REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 comentada. 30. ed. Rio
de Janeiro: Ibam, 2000/2001, p. 92-93.

4 FEIJO, Paulo Henrique; ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Marcio. Gestdo de fi-
nangas publicas, cit., p. 338.

4 FEIJO, Paulo Henrique; ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Marcio. Gestdo de fi-
nangas publicas, cit., p. 339.
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(...) uma vez que se trata de valor ja langado como despesa em exercicio
anterior, o seu pagamento constitui um dispéndio “extraor¢amentario”
(conforme previsto no MCASP), no exercicio em que ocorre esse pagamen-
to, e ndo uma despesa orcamentdria, visto que essa ja foi devidamente regis-
trada no exercicio em que foi empenhada. Portanto, ndao é demais lembrar,
ndo constara do Balango Orcamentdrio do ano em que for pago, pois ja
integrou o Balan¢o Orcamentario do exercicio em que foi empenhado.

Promovendo-se o cotejo entre as disposicoes da Lei n. 4.320/1964, especial-
mente seu artigo 36, que trata dos restos a pagar, com o caput do artigo 57 da Lei
n. 8.666/1993, ha uma nitida indicag¢do de que, desde que o crédito orcamentario
que autoriza determinada despesa num exercicio tenha gerado o empenho inte-
gral da despesa contratual pertinente, o ordenamento juridico, sistematicamente
analisado (e ndo isoladamente, a partir de uma norma apenas), permite que con-
tratos administrativos celebrados e iniciados em determinado exercicio se esten-
dam, no que tange a execu¢ao do objeto, ao exercicio financeiro subsequente. O
artigo 36 mencionado traz no sistema or¢amentario nacional um mecanismo de
flexibiliza¢do da rigidez da anualidade orcamentaria, considerada por alguns
uma modalidade de carry-over, como se explicitara mais adiante.

Com a despesa contratual globalmente empenhada no seu exercicio, nada
obsta que a execucdo contratual ultrapasse a data de 31 de dezembro para finali-
zar no exercicio seguinte, pois nao havera o receio de que o or¢amento do exerci-
cio financeiro seguinte possa vir a ser comprometido.

Considere-se, por exemplo, a contrata¢do de um servigo cujo cronograma de
execucdo seja estimado em 6 (seis) meses, prazo inferior a um exercicio financeiro
(doze meses). Na hipotese de sua licitagao ser concluida no més de setembro, na
visdo dos ilustres administrativistas retrocitados, o contrato nao poderia ser cele-
brado, o que pode comprometer o exercicio das fun¢des administrativas, dinami-
cas que sdo por natureza.

No entanto, desde que o empenho seja integralmente efetivado, nada obsta
que o contrato seja assinado em setembro e concluido em fevereiro do exercicio
seguinte, devendo do instrumento contratual constar cldusula de vigéncia com
prazo certo (seis meses), a teor do artigo 55, IV, da Lei n. 8.666/1993, ressaltan-
do a disposi¢ao contida no artigo 57, § 3° de que é vedado o contrato adminis-
trativo com prazo de vigéncia indeterminado.

47 “Art. 55. Sdo clausulas necessdrias em todo contrato as que estabelecam: (...) [V — os prazos de
inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega, de observagio e de recebimento defini-

tivo, conforme o caso.”
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Foi nesse sentido que caminhou o entendimento da Advocacia Geral da
Unido, ao editar, em dezembro de 2011, a Orientagao Normativa n. 39, com a se-
guinte redagio:

A vigéncia dos contratos regidos pelo art. 57, caput, da Lei 8.666, de 1993,
pode ultrapassar o exercicio financeiro em que celebrados, desde que as
despesas a eles referentes sejam integralmente empenhadas até 31 de dezem-
bro, permitindo-se, assim, sua inscricdo em restos a pagar.

O ato normativo citado traz por motivagao*® o fato de que “a tonica da legis-
lagdo é garantir o pagamento da obrigacdo assumida, e a inscricdo da despesa em
Restos a Pagar, quando necessario, um dos instrumentos para tanto”. Os funda-
mentos da Orientacdo sob enfoque sustentam-se, inclusive, no disposto no para-
grafo tnico do artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que preconiza que “os
recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusiva-
mente para atender ao objeto de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso”, norma esta que se insere no ambito do Capi-
tulo II da Lei, referente ao planejamento, Se¢do IV, que trata da execu¢do orga-
mentdria e cumprimento das metas fiscais.

2.1.1 Dos restos a pagar e as disposicoes do Decreto Federal n. 93.872/1986

No ambito federal, é preciso dar evidéncia as disposi¢oes do Decreto n.
93.872%, de dezembro de 1986 (com alteragbes posteriores), que dispde sobre a
unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional. Estabelece seu artigo 35:

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

I - vigente o prazo para cumprimento da obriga¢do assumida pelo credor,
nele estabelecida;

IT - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em curso a li-
quidacio da despesa, ou seja de interesse da Administracio exigir o cumpri-
mento da obrigacdo assumida pelo credor; (...)

4 Disponivel em: http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/418810. Acesso em: 5 jul. 2018.

4 Os fundamentos de validade do Decreto estdao no artigo 84, incisos IV e VI, a, da CF, que atribui
ao Presidente da Republica a competéncia para expedir decretos para fiel execugao da lei, bem
como disciplinar, via decreto, a organizacio e funcionamento da Administragio Federal, desde
que nio importe em aumento de despesa, além do artigo 92 do Decreto-Lei n. 200/1967, que diz
que “com o objetivo de obter maior economia operacional e racionalizar a execu¢ido da progra-
magao financeira de desembolso, o0 Ministério da Fazenda promovera a unificagao de recursos

movimentados pelo Tesouro Nacional através de sua Caixa junto ao agente financeiro da Uniao”.
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Colhe-se do inciso I da referida norma que, em ambito federal, encontra-se
consolidada a possibilidade de celebracio de contrato administrativo num exerci-
cio e que estenda sua vigéncia ao exercicio seguinte, fora das hipoteses dos incisos
do artigo 57 da Lei n. 8.666/1993, desde que tenha havido o empenho integral da
despesa no seu respectivo exercicio.

Novamente esclarece Feij6°°, em andlise a referida norma:

No entanto, o texto do decreto ndo despreza o fato de que nem todos os
empenhos ndo liquidados até 31 de dezembro devem ser cancelados, confor-
me se pode concluir nas andlises a seguir:

Alinea a) — “vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo
credor™: Trata-se de situagao em que, apds transcorrido o ano, o contrato
continue em vigéncia e a despesa continue em execucio. E o que ocorre, por
exemplo, na execu¢do de uma obra, que pode ser contratada em um exerci-
cio e somente terminar em exercicio futuro. O contrato confere, ao fornece-
dor, direitos que nao se extinguem com o cancelamento do empenho. Por
isso, o Decreto preservou esses empenhos. Esse dispositivo é também a ad-
missdo de que o governo pode contratar, a conta do or¢camento de um ano,
despesas que tenham execucdo prevista para periodo que ultrapassa o peri-
odo de vigéncia do or¢amento. Nesse caso, ao final desse exercicio a despe-
sa sera inscrita em restos a pagar, os quais se manterao vigentes até que o
contrato seja integralmente executado.

No que tange aos restos a pagar, observa-se que a Lei n. 4.320/1964 nio
estabelece prazo para sua duracdo, ndo se determinando, pelo menos em patamar
legal, o prazo de validade dos empenhos inscritos. Atualmente, no ambito fede-
ral, a questao vem disciplinada no artigo 68, § 2°, do Decreto n. 93.872/1986
(alterado pelo Decreto n. 7.654/2011), nos seguintes termos®':

Art. 68. A inscricio de despesas como restos a pagar no encerramento do exer-
cicio financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das
condicoes estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidacio da despesa.
§ 1° A inscri¢do prevista no caput como restos a pagar nao processados fica
condicionada a indicagdo pelo ordenador de despesas.

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condi¢cdo de ndo processados e ndo liqui-
dados posteriormente terdo validade até 30 de junho do segundo ano subse-
quente ao de sua inscricdo, ressalvado o disposto no § 3°.

50 FEIJO, Paulo Henrique; ALBUQUERQUE, Claudiano; MEDEIROS, Mércio. Gestdo de fi-
nangas publicas, cit., p. 359-360.

St Disponivel em: http://www.esaf.fazenda.gov.br/institucional/centros-regionais/sao-paulo/ar-
quivos/decreto-93872.pdf/view. Acesso em: 5 jul. 2018.
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§ 3° Permanecem validos, apds a data estabelecida no § 2°, os restos a pagar
ndo processados que:

I - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos 6rgaos e entidades
da Unido ou mediante transferéncia ou descentraliza¢do aos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, com execu¢do iniciada até a data prevista no §
2% ou

IT — sejam relativos as despesas:

a) do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC;

b) do Ministério da Sadde; ou

¢) do Ministério da Educacao financiadas com recursos da Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino.

Ou seja, os empenhos inscritos em restos a pagar nao processados, na esfera
federal, em regra, permanecem validos por mais um ano e meio a partir de sua
inscricdo. Diante da omissdo legal referente a vigéncia dos restos a pagar, tais
prazos sdo geralmente disciplinados por ato normativo de cada ente federado.

Por for¢a do artigo 92, 1, e do artigo 115, § 1°, a, do Decreto n. 93.872/1986,
0s restos a pagar caracterizam-se como divida flutuante, que diz respeito a com-
promissos exigiveis, cujo pagamento independe de autoriza¢io or¢amentaria. No
entanto, nao obstante de carater flutuante, alerta Silva’? que “(...) os restos a
pagar, embora tidos pela lei como divida flutuante, s6 o sdo para fins or¢amenta-
rios, porque sua inscri¢do, por si, ndo dd ainda direito ao recebimento da respec-
tiva importancia pelo credor nem a obriga¢do de pagar por parte da Fazenda”.
Ou seja, requer, ainda, a devida liquidagao da despesa, para posterior emissao da
ordem de pagamento.

Por fim, na 6rbita do planejamento orcamentario da Administragao Publica,
¢ preciso que o gestor publico considere, no momento de disciplinar os restos a
pagar do respectivo ente, a seguranga juridica dos prazos contratuais, asseguran-
do-se ao contratado seu direito ao prazo contratualmente pactuado, para que a
obrigagdo contraida possa ser devidamente realizada, para fins de regular liqui-
dacdo e pagamento da despesa.

2.1.2 O carry-over orcamentario e os riscos do endividamento publico

Conforme demonstrado, determinada despesa, devidamente empenhada,
e, a0 ser inscrita em restos a pagar, permite que a execugao orcamentaria seja
concluida no exercicio financeiro seguinte aquele em que contraida a referida
obrigacao.

52 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil, cit., p. 347.
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A referida forma de transferéncia de créditos orcamentarios e déficits entre
exercicios financeiros®> é melhor apreendida ao se compreender o mecanismo do
carry-over, técnica adotada por diversos paises como forma de flexibilizar a rigi-
dez da anualidade or¢amentaria.

Segundo Alves, a rigidez mencionada pode ser flexibilizada por meio de dois
mecanismos: as dotagoes plurianuais e o carry-over (também chamado de carry-
-forward ou de end-year flexibility). Explica o autor®*:

No primeiro caso, as dotacoes sdo planejadas ainda na origem do or¢amen-
to, com duragio plurianual; no caso do carry-over, as dotagdes, indepen-
dentemente de sua vigéncia, podem ser transportadas para o exercicio fi-
nanceiro seguinte, no todo ou em parte.

Segundo Aquino e Azevedo®, a flexibilizacdo ou redu¢ido da rigidez da anu-
alidade or¢amentdria mediante carregamentos de crédito e déficit entre exercicios
financeiros é praticada desde o ano de 1964, com a publicacdo da Lei n. 4.320.
Acrescentam os autores:

Pela anualidade, os recursos alocados para politicas publicas e outras fun-
¢oes administrativas em um exercicio orcamentario deveriam ser gastos du-
rante um periodo definido de tempo, usualmente um exercicio financeiro
(...). No Brasil, o exercicio de 12 meses do ano civil, apesar de os créditos
autorizados para o ano pertencerem exclusivamente a esse exercicio, pode
ser transposto para o exercicio seguinte em quatro formas de carry-over
(...). Cada uma das formas tem caracteristicas especificas de obrigagdo da
divulgacdo, ajustes automaticos no exercicio seguinte que serda impactado,
momento de ocorréncia do gasto, se é ou nio computado nos limites da
LRF, e de entendimento e atuacdo do controle externo.

Os dois primeiros sdo (i) a reabertura de créditos especiais no exercicio or-
camentdrio seguinte, que sdo autorizagdes de gastos alocados no exercicio
atual que podem ser reabertos no proximo ano, sem necessidade de nova lei
autorizadoraj; e (ii) o superavit financeiro apurado em balanco, que pode ser

33 Frise-se, fora das hipoteses dos incisos do artigo 57 da Lei n. 8.666/1993, uma vez que a ques-
tdo que estd sob exame € o seu caput.

54+ ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagao do principio da anualidade orcamentaria
como indutora da qualidade do gasto publico e da transparéncia fiscal. XVI Prémio Tesouro
Nacional de Monografias, 2011, p. 15.

35 AQUINO, André Carlos Busanelli de; AZEVEDO, Ricardo Rocha de. Restos a pagar e credi-
bilidade or¢amentdria. RAP — Revista de Administracdo Piublica. Rio de Janeiro, 51(4), p.
580-595, jul./ago. 2017, p. 584.
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utilizado para abertura de créditos orcamentarios no ano seguinte. Os ou-
tros dois mecanismos sio os “restos a pagar”: (iii) restos a pagar processa-
dos (RPP), que vém da inscri¢io de despesas empenhadas e liquidadas,
como forma de déficit (déficit carry-over), comprometendo as receitas de
exercicios futuros com tais despesas, e (iv) o tradicional carregamento de
créditos orcamentdrios (en-year flexibility), conhecido no Brasil como res-
tos a pagar nao processados (RPNP), que sdo despesas empenhadas mas
ndo liquidadas, o que permite o transporte de saldos do exercicio atual
ainda nao executados (ndo liquidados) para o exercicio seguinte.

Segundo o magistério dos referidos autores, os restos a pagar constituem
modalidade de carry-over’®, nao sendo este, por outro lado, o entendimento de
Alves, para quem

(...) os restos a pagar nao devem ser confundidos com o mecanismo do
carry-over. No primeiro caso, os recursos ja foram comprometidos a deter-
minado credor. No segundo caso, os recursos sdo decorrentes de saldos
positivos da execucdo or¢amentdria, ou seja, sdo recursos nao utilizados e,
por isso, passiveis de serem empregados no proximo exercicio.

Ainda que nio considerados modalidade de carry-over, nio ha como negar
aos restos a pagar a natureza de instrumento flexibilizador ou redutor da rigidez
da anualidade orcamentaria, legalmente previsto, transportando créditos e dota-
¢Oes para o exercicio financeiro seguinte, permitindo a continuidade da execucao
da despesa, e, conforme jia mencionado, tem por premissa o resguardo do direito
do credor ao recebimento do valor decorrente do fornecimento de bens ou da re-
alizacdo de servigos ou obras.

Naio se nega, por outro lado, que a adogao do sistema de restos a pagar pode,
da mesma forma, resultar em problemas para a disciplina fiscal, especialmente os
ndo processados, comprometendo as premissas da sustentabilidade fiscal e da boa
gestdo publica, quando se torna medida de endividamento publico e instrumento
de manobras fiscais ou contabilidade criativa.

O uso dos restos a pagar, por ter cardter extraor¢amentdrio e nio sendo
computado como despesa or¢camentaria do exercicio em que inscrito, acaba por
criar um orcamento paralelo aquele em vigor, podendo comprometer as receitas
do exercicio financeiro subsequente, uma vez que se trata de divida a ser paga, e
o ideal seria que a inscri¢do em restos a pagar fosse lastreada financeiramente

¢ ALVES, Diego Prandino. ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizacdo do principio da
anualidade or¢amentdria como indutora da qualidade do gasto publico e da transparéncia fis-
cal, cit., p. 25.
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com recursos do exercicio do empenho da despesa, ou seja, o exercicio financeiro
anterior.

Segundo Feij6°”:

Quando a despesa € inscrita em restos a pagar, sem que seja arrecadada a
receita que lhe daria suporte financeiro, seu pagamento somente podera se
realizar mediante utilizagdo de receitas futuras. Ocorre que as receitas esti-
madas para os exercicios seguintes também sdo comprometidas, nos novos
or¢amentos, para a realizacdo de novas despesas. Assim, jamais sobram
recursos para o pagamento daquelas despesas que tiverem sido inscritas em
restos a pagar em montante superior as disponibilidades financeiras do final
do exercicio respectivo. Se, nos exercicios seguintes, novamente houver
frustra¢do da arrecadagio estimada, os resultados provaveis desse processo
serdao os seguintes:

i) a inscri¢ao de novas despesas em restos a pagar, também nao suportadas
por saldo de caixa, gerando um processo de continuo crescimento dos com-
promissos nao respaldados em arrecadacio, ou seja, crescimento descontro-
lado de endividamento e comprometimento das finangas publicas; ou

ii) a nao execu¢ao das despesas autorizadas no or¢amento corrente, para
que sobre os recursos financeiros necessdrios ao pagamento das despesas do
exercicio anterior. Especialmente em final de mandato, quando sdo amplia-
das as pressdes para acomodacdo das demandas de gasto, essa pratica po-
deria fazer com que o futuro governante deixasse de realizar seu programa
de governo para viabilizar o pagamento de compromissos assumidos pela
administragcao anterior.

De fato, ao promover a inscri¢cdo, em restos a pagar, de despesas de determi-
nado exercicio, especialmente restos a pagar ndo processados, que estdo em pro-
cesso de liquidagao da despesa, sem o devido lastro financeiro, fatalmente deverao
ser usados como lastro para seus respectivos pagamentos os recursos arrecadados
no novo exercicio, podendo comprometer a implementagao de politicas publicas
constantes do planejamento do exercicio corrente, ndo havendo, por sua vez, exi-
géncia legal de que o novo or¢amento do exercicio seguinte seja adequado para
absorver tais despesas.

Destaque-se que o artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal determina
que é “vedado ao titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacio de despesa que ndo possa
ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas

57 FEIJO, Paulo Henrique; ALBUQUERQUE, Claudiano e MEDEIROS, Mircio. Gestdo de fi-
nangas publicas, cit., p. 342-343.
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no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este
efeito”.

Ou seja, exige-se, expressamente, a disponibilidade de recursos financeiros
para cobrir restos a pagar apenas para as despesas contraidas nos ultimos oito
meses do dltimo ano do mandato, como forma de se resguardar o futuro gestor
publico eleito, ficando em aberto tal exigéncia para as despesas contraidas nos
quatro primeiros meses anteriores aos referidos dois quadrimestres, além dos trés
exercicios anteriores ao ultimo ano do mandato do Chefe do Executivo.

Crescimento dos restos a pagar é crescimento do endividamento publico.
Nao obstante nao se tratar de divida consolidada, trata-se, conforme demonstra-
do, de divida flutuante, compondo o passivo financeiro do ente politico e que
devera ser saldado.

Aquino e Azevedo®® alertam, inclusive, para a antiguidade de tais créditos,
chegando alguns saldos de restos a pagar a durar cerca de 10 (dez) anos no Gover-
no Federal. Acrescentam que “crescimento de saldo de ‘restos a pagar’ é aumento
de endividamento, dado que inscri¢des sao maiores que pagamentos ou cancela-
mentos dos créditos (...) Ressalte-se que ja houve casos de estados que finalizaram
0 ano com 60% da receita propria comprometida com RPNP (Parand, ano 2000)”.

O acumulo de restos a pagar no ambito do Governo Federal levou, inclusive,
o Tribunal de Contas da Uniao®’, no ano de 2006, a recomendar a Secretaria do
Tesouro Nacional para que envidasse esforcos no sentido de que

(...) seja regulamentado o empenho de despesas ao longo do exercicio orca-
mentdrio para estabelecer critérios minimos a serem observados quando da
emissdo de notas de empenho, de modo a reduzir os elevados montantes
inscritos em restos a pagar nio processados, que comprometam a progra-
magao financeira dos exercicios seguintes.

Segundo esclarecimentos do Fundo Monetario Internacional®®, por meio do
trabalho de Flynn e Pessoa, a acumulagio de despesas com pagamentos em atraso

38 AQUINO, André Carlos Busanelli de; AZEVEDO, Ricardo Rocha de. Restos a pagar e credi-
bilidade or¢amentaria, cit., p. 588.

3% TCU = Acérdao 1.039/2006 (Processo n. 007.465/2005-0), Plendrio, rel. Min. Valmir Campe-
lo, data da sessao: 28/06/2006.

60 “The accumulation of expenditure arrears by governments can have a serious negative effect on
the domestic economy. Control and clearance of arrears have been priority in almost all IMF-
-supported programs over the past decade” (FLYNN, Suzanne; PESSOA, Mario. Prevention and
management of government expenditure arrears. Technical notes and manuals. Washington:

International Monetary Fund, 2014, p. 5).
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pode gerar sérios efeitos negativos na economia doméstica das nagdes, tendo o
controle e a transparéncia dos atrasos sido considerados prioridades em quase
todos os programas apoiados pelo Fundo.

Nao € por acaso que Aquino e Azevedo®! chamam a atencdo para o fato de
que “apesar do uso abusivo de RPNP ser alertado tanto pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) quanto pela Controladoria Geral da Unido (CGU), seu volume
no governo federal j4 comeca a competir com o proprio or¢amento”*?.

A questdo passa, necessariamente, pela necessidade de um planejamento go-
vernamental e or¢camentdrio eficiente e transparente, consubstanciado por pre-
missas de governanga publica que assegurem uma administragao voltada aos in-
teresses da sociedade e, acima de tudo, sustentavel.

Esclarece Camargo® que:

A boa administra¢do dos recursos publicos constitui-se também em verda-
deiro direito fundamental decorrente do principio republicano, qual seja, o
direito republicano de que a gestdo financeira do Estado seja permanente-
mente voltada aos interesses da sociedade, envolvendo eficiéncia, transpa-
réncia, monitoramento, controle, prestacdo de contas, responsabilizagio
dos agentes publicos pelos seus atos e participagdo social.

O que se extrai das reflexdes postas neste artigo é que a boa, eficiente e pla-
nejada gestdo publica ndo se mostra incompativel com o instituto dos restos a
pagar enquanto mecanismo flexibilizador da rigidez da anualidade or¢amentaria
e, em consequéncia, com a extensdo da vigéncia dos contratos administrativos
para além do exercicio financeiro em que celebrado, desde que o empenho tenha
sido integral e, principalmente, que os restos a pagar tenham sido lastreados fi-
nanceiramente, evitando-se as condutas irresponsaveis de usar tal instituto como

¢ AQUINO, André Carlos Busanelli de; AZEVEDO, Ricardo Rocha de. Restos a pagar e credi-
bilidade or¢amentaria, cit., p. 588.

62 A Secretaria do Tesouro Nacional divulgou em janeiro deste ano “o Relatério de Restos a Pagar
(RAP) referente a 2018. Foi inscrito para o exercicio o estoque de R$ 155,0 bilhoes de RAP, o
que representa um aumento de R$ 6,8 bilhdes (4,6%) em relagdo a inscri¢io ocorrida em 2017
(R$ 148,2 bilhdes). O aumento decorre basicamente do crescimento de 11,7% de novas inscri-
¢des. Embora o estoque de RAP tenha crescido, ele corresponde a 7,0% do or¢camento, o tercei-
ro menor percentual desde 2008”. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/tesou-
ro-publica-o-relatorio-de-restos-a-pagar-de-2018. Acesso em: 30 jul. 2018.

63 CAMARGO, Guilherme Bueno de. Governanca republicana e or¢amento: as financas publicas

a servico da sociedade. In: CONTI, J. Mauricio; SCAFF, Fernando F. (coord.). Orcamentos

publicos e direito financeiro. Sao Paulo: RT, 2011, p. 772.
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manobras postergadoras da quitacdo da obrigagio e, acima de tudo, de respeito
a boa-fé que deve nortear os contratos administrativos, como expressio maxima
do principio constitucional da moralidade administrativa.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir das colocacdes postas no presente texto, pode-se chegar as seguintes
ilacoes relevantes:

1)

O prazo dos contratos administrativos disciplinado no caput do artigo
57 da Lei n. 8.666/1993 é de natureza orcamentdria, tipica norma de
Direito Financeiro e, como tal, deve ser interpretada também a luz do
referido ramo do Direito, sistematicamente com as normas da Lei n.
4.320/1964 e outras normas de carater orcamentario;

A norma do artigo 57, ao vincular a duragido dos contratos administra-
tivos aos seus respectivos créditos orcamentarios, ndo deve induzir a
ideia de que a vigéncia contratual, se ndo corresponder as excegoes de
algum dos seus incisos, restringe-se ao exercicio financeiro, pois o cré-
dito or¢amentdrio com este ndo se confunde, nio obstante viger dentro
do exercicio;

O sistema politico brasileiro nio veda a celebragido de contratos admi-
nistrativos em um exercicio financeiro e que estenda sua vigéncia ao
exercicio subsequente, fora das exce¢oes do artigo 57, desde que a des-
pesa contratual tenha sido integralmente empenhada no exercicio em
que contraida, viabilizando-se sua inscri¢io em restos a pagar, nos mol-
des do artigo 36 da Lei n. 4.320/1964;

A inscricdo em restos a pagar nao processados tem seus efeitos manti-
dos na vigéncia do novo ano or¢amentario, posto que constitui meca-
nismo de flexibilizacdo ou reducdo da rigidez da anualidade or¢amen-
taria, ndo comprometendo os créditos orcamentarios do novo exercicio,
o que viabiliza a vigéncia contratual neste periodo, de modo a possibili-
tar a execugao do objeto pactuado e, por fim, a liquidagao e o pagamento;

Na disciplina dos restos a pagar ndo processados, é preciso que a segu-
ranca juridica referente aos prazos dos pactos contratuais da Adminis-
tracdo Publica seja observada, mormente pelo fato de que os prazos con-
tratuais constituem clausula obrigatéria nos contratos administrativos.
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