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GABINETE DO PROCURADOR-GERAL,
Parecer n" 004/2002 — Vanessa Cerqueira Reis de Carvalho
Processo Administrativo n® E-10/56/2002

Implantagio da ligagio sobre trilhos Rio/Niteréi/Sio
Gongalo. Andlise de Convénio firmado dentro dPs dois
ultimos quadrimestres do mandato. Interpretagio do artigo

42 da Lei de Responsabilidade Fiscal : dos Restos a Pagar,
RELATORIO
Senhor Dr. Procurador Geral,

Trata-se de processo administrativo iniciado com o fito de proceder
implantagiio da ligagfio sobre trilhos Rio/Niterdi/Séo Gongalo, com recursos do Estado do Rio
de Janeiro e provenientes de convénio com a Unido Federal, através da Companhia Brasileira
de Trens Urbanos -CBTU.

O processo teve inicio com o Oficio SET n°006/2002, o qual solicita ap Chefe
do Executive a autorizagio para abertura de crédito suplementar no valor de R$5.490.000,00,
correspondente a 30% do valor total do exercicio do 2002, referente acs recursos estaduais, ao
Programa de Trabalho 3172.2678300875.654, natureza de despesa 459099, com
compensagio a ser abatida da fonte 00 do Programa de Trabalho 3172.2678301555.002, e
mesma natureza de despesa. Os 70% restantes, no valer de R$12.810.000,00, sersio
provenientes de recursos federais jél aprovados no Congresso Nacional, perfazendo um total

de R$18.300.000,00, para o exercicio de 2002.

A solicitagiio fol autorizada pelo Chefe do Executivo, 4 época, em 23 de
jateiro de 2002, sendo posteriormente editado o Decreto n® 30.636, de 08 de fevereiro de
2002, abrindo erédito suplementar e modificando o orgamento em vigor, no valor global de
R$18.149.000,00, sendo parte em favor da Companhia Estadual de Transportes e Logistica —
CENTRAL, autorizada a dar seguimente ao0s procedimentos licitatérios referentes a
implantagfio da ligagdo sobre wrilhos Rio de Janeiro/ Niterdi/ Sfo Gongalo — Linha 3, bem

como 4 sua contratagfo.
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Foram juntados a0 autos o Resume do Projete Bésico realizado. pelo conséreio
formado pela Noronha Engenharia S.A., Emst & Yong e Parsons Brinckerhoff International

Inc., contendo o orgamento geral, estudo de viabilidade e modelagem da concessio.

As fls, 101, consta cdpia da Lei Orgamentdria da Unido, Lel n°10.407/2002,
que fixa, em seu artigo 8% , a despesa do Orgamento de Investimento em R$
21.362.286.746,00 (vinte & um bilhdes, trezentos e sessenta e dois milhdes, duzentos e oitenta
e seis mil e setecentos e quarenta e seis reais), dispondo ainda, em seu art. 12, que, nos termos
do art. 83, § 7% da Lei de Diretrizes Orgamentdrias 2002, é vedada a execugio orgamentéria e
financeira dos contratos, convénios, parcelas ou subtrechos relacionados a obras ou servigos
que apresentem indicios de irregularidades graves, apontados pele Tribunal de Contas da
Unifo, constantes do Quadre VI, em anexo, até deliberagfio em contréirio da Comissfo Mista

de Planos, Or¢amentos Piiblicos e Fiscalizagdo - CMO e do Congresso Nacional.

Em consulta a0 anexe’, verifiquei que nfo consta do Quadro VII a implantaggo
da ligacio sobre trilhos Rio/Niteréi/Sdo Gongalo, presumindo-se, portanto, que 08
procedimentos, até o momento realizados, sfio consentiineos com as normas constitucionais e

orgamentdrias vigentes,

As fls. 116, consta declaracio do Ordenador de Despesas com o fim de atender
ao artigo 16, inciso II, da Lei Complementar n1°101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — -
de que n aplicaglio dos recursos estd compativel com as metas e prioridades da Lei de
Diretrizes Orcamentitia de 2002, Lei n° 3.608/2001, e com a Lei Orcamentdria Anual,
justificando ainds, s fls. 117, que a implantagio do transporte sobre trilhos no Corredor
Carioca/ Niterdi/ Sdo Gongalo ird suprir necessidade imperiosa de melhorar o status social e
conforto de aproximadamente 1.500.000 (um milhfo & quinhentos mil) pessoas que viven na
regifio de influéncia do Projeto e, ainda, a conveniéncia de reestruturar a exploragio pelo
Estado da atividade econdmica, transferindo & iniciativa privada servigos que nfic necessitam
serem exercidos diretamente pelo Estado, embora sejam servigos publicos. Finalmente,

ressalta a necessidade de expandir a malha ferrovidria hoje existente, integrando aquelas

" wyww,planalto,gov.br, B
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cidades, densamente povoadas, através de um sistema de transporte eficiente, ripido e

acessivel & populaggo alvo do Projeto.

As fls. 118, atesta o Ordenador de Despesas que nio haverd impacto
orgamentdrio ~ financeire & implantagiio do sistema de transporte sobre trilhos, pois o trecho

serd concedido 4 iniciativa privada. Tudo isso, em abril de 2002.

As fls. 119/132, consta voto do Conselheiro Marco Antdnio Barbosa Alencar
no processo TCE-RJ n°101.810-7/02, de 26 de margo de 2002, que, quando da andlise do
edital de licitagio da obra cm questéo, concluiu que: o inicio da obras deverd ser precedido da
aprovagio de lei que autorize as despesas de capital nos exercicios de 2003, 2004 e 2008;
comprovagdo do atendimento do disposto no artigo 16 da Lei Complementar n®101/2000 e,
por fim, pela necessidade de algumas alteragBes no contrato e o acompanhamento das obras

no cronograma de inspecées da CEC.

As fls. 145/ 179, consta o Convénio n"003-2002/DT assinado entre o Estado do
Rio de Janeiro e a Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU, cujo objeto é a
cooperagdo para a implantagio da ligagio sobre trithos Rio/Niterdi/Sao Gongalo, destacando-
se que, das competéncias da CBTU, consta a transferéneia ao Estado de recursos necessdrios a

execucfo das atividades a serem desenvolvidas no Projeto.

As fls. 180, consta informagéio da inclusfio do projeto no Plano Plurianual da
Unific no valor de R$§1.134.000.000,00 para a construgfio da ligagio Metro-Ferrovisria Rio-

Niteréi-Sdo Gongalo-Itaborai.

As fls. 181, consta nova declaragdo do Ordenador de Despesas para fins de
atendimento do artigo 16, inciso II da Lei Complementar n°101/2000, datada de 03 de julho
de 2002, com a ratificagiio da justificativa ji exarada 2s fls. 117 (fls.[82), e afirmacdo de que
ndo haverd impacto orgamentirie-financeiro apés a implantagdo do sistema de transpotte,
uma vez que o trecho serd concedido A inmiciativa privada (fls.183), juntamente com

classificagBes orgamentdrias.

As fls, 196 e seguintes, consta solicitagio para aplicago de recursos

orgamentdrios, referentes aos exercicios de 2003 até 2002, para a Secretaria de Estado e
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Controle Geral, a fim .de implantar a ligagio sobe trilhos Rio/Niterdi/Sio Gongalo,
culminando com a Resolugio Controle n® 2,987, de 03 de julho de 2002, cujo texto autoriza o

comprometimento da despesa, & conta do orgamento em vigor, da Companhia Estadual de

Engenharia de Transportes e Logistica, no valor de R$1.410.000,00, destinados & realizaciio

de servigos de levantamentos topogrificos, geoldgico, geotéenico e sismicos do projeto, de
acorde com o Decreto n.° 30.636, do 08 de fevereiro de 2002. (fls. 200).

As fis. 204, consta autorizagfio de despesas de capital nos exercicios de 2003,
2004 e 2005 para a implantagio da ligagiio sobre trilhos Rio/Niterdi/SZo Gongalo, Lei
Estadual n® 3.803, de 04 de abril de 2002,

Em seguida as fls. 206 e 208, constam os Decretos de n%. 31.630 e 31.671,
ambos de agosto de 2002, abrindo crédito suplementar, retirando parcela do reservado para a

implantaco da ligagio sobre trilhos Riof Niter6i/Séo Geongalo, oriunda do Decreto n°30.636,

As fls. 211 e 212, hd solicitacio de nova autorizagfio de despesa para a
Secretaria de Controle de Estado, tendo em vista a diferenga provcﬁicnte dos cancelamentos
dos recursos acima mencionados, bem como para a implementagic do disposto na Lei
Estadual 1° 3.803, de 04 de abril de 2002 -- quanto aos exercicios de 2003,2004 e 2005,
sugerindo, ainda, a complementag@o do convénio pactuado com a Unido (Convénio n® 003-
2002/DT), de forma a contemplar os valores anuais necessdrios durante a vigéncia do

contrato,

Questiona, ao final, quanto & aplicabilidade do artigo 42 da Lei Complementar
n® 101/2002 para a implementagiio do convénio e continuidade do projeto de implantagdo da
ligagfio sobre trilhos Rio/Niterdi/Sdo Gongalo, no que se refere as vedagdes. de inscrigiio em

Restos a Pagar, nos dois dltimos quadrimestres do mandato.

No promunciamento de fls. 214, a assessoria juridica aduz que o convénio
firmado com a Unifo nfo teve outra fungiio do que firmar o ji estabelecido em 04 de abril do
corrente ano, sendo inaplicdvel o artigo 42 da LRF, pois ndo vincula o Estado do Rio de
Janeiro a novas obrigagdes, solicitando, contudo, a oitiva da Procuradoria do Estado para

exarar parecer definitivo.
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Requer, ainda, que seja ouvida a Secretaria de Estado e Contrale Geral para
padronizagﬁo dos procedimentos orcamentdrios, a qual, em resposta, as {Is. 218/219, aduz, em
sumd, a necessidade de prestagiio de coutas pela CENTRAL dos recursos liberados pela
Resolugdo Controle n 2.987, de 05 de julho de 2002, alertando que a liberagdo, para fins de
empenho, deverd observar a efetiva disponibilidade financeira para seu atendimento, em

decorréncia do artige 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal,

Apés os autos foram encaminhados a esta Procuradoria do Estado para a
emissio de parecer, principalmente no que se refere 20 disposto no Decreto n,® 31.839, de
11/09/2002, o qual em seu artigo 2°, pardgrafo wnico, considera “contratda a obrigacio de
despesa no momento da formalizacdo, prorrogacie ou renovagdo do contrato administrativo
ou instrumento congénere, bem como guando da realizacdo de qualguer ato ou fato gice

decorra obrigagcdo para Administragdo Piiblica”.

EO RELATORIO, passo a opinar,

PARECER

Em primeiro lugar, faz-se necessério delimitar o objeto da andlise do presente

‘processo ‘por esta Procuradoria, pois niio foram informados os dados referentes ao processo

licitatério, bem como sobre o atendimente, ou nio, do cronogama de desembolso dos
recursos  provenientes da Unifo, no Convénio n° 003-2002/DT. Assim sendo, o
pronunciamento efetvado ¢ limitado & eswita interpretagio do artigo 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal conjugada com os atos e obrigaghes contraidas, constantes nesse

processo administrativo, cujo extenso relatério scrvird como fundamento para a conclusio
final,

Vejamos.

Com o advento da nova legislagfo que regula o artigo 163, incisos I, 1T, I &

IV e o artigo 169 da Constitnicio Federal, espera-se 4 mudanca de comportamento da

#dministeagfio piiblica no que se refere i busca de uma gestiio fiscal responsdvel, o que inclui
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a boa administragio dos recursos piblicos com a fixagfio de metas de desempenho para

redugdo de despesas ¢ aumento de receifas,

Na verdade, o administrador piblicc nunca se importou muito com a
cqualizagio dos gastos com as receitas orgamentdrias®, sempre imaginando que, como
instrumento formal, o orgamente serviria somente para atender o formalismo econbmico e ndo

para aplicagdo prética.

O parigrafo primeiro do artigo primeiro da LRF jd adianta que a lei veio a
prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio da contas publicas, dentre o8

quais se inclui a inscrigio em Restos a Pagar:

Art. 12 Estq Lef Complementar estabelece normas de finangas piiblicas
voltadas para a respensabilidade na gesido fiscal, com amparo no
Capitulo IT do Titwlo VI da Constituigdo.

§ 1% A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e
trarsparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas ptblicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéneia a limites ¢
condigBes no que tange a reniincia de receita, geragdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria,
operacdies de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessdo de
garantia e inscrivdo em Restos a Pagar.

- Grifos ndo originais —

Para o melhor entendimento sobre o tema, vejamos o conceito de Restos a

Pagar previsto na Lei n° 4,320, de 17 de margo de 1964, in verbis:

“Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas
ndlo pegas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das
nde processadas.

? Com propriedade assevera Egon Bockmam Moreira, no artigo "0 Principio da Transparéncia ¢ a
Responsabitidade Fiscal”, publicado na coletiinea “Os aspectas relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal”,
Siio Paulo: Dialétics, 2001, p. 136: “0 “ergamento” era de tal forma apresentadao ao espivite do agente piiblico
quie sugeria a iddla de outro objeto: o “beneficio social” (isse sem contar com ¢ abjeto “promogdo pessoal do
governante™). A gestio ¢ o controle Sfiseal eram formalidades, executades ne medida da vomtade do agente.
Eventucimente, poderiam sewvir como limitador de gastos; mas, e usual era o seu desprezo. Quando muito,
prestavant-se a servir de fundamento para a negativa de pleifos Sormudados por adversdrios peliticos”.
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P‘amgrafo dnico. Os empenhos que correm & conta de créditos com
vigéncia plurienal, que nio tenham sido liquidados, 56 serdy computados
como Restos a pagar no dltimo aneo de vigéncia do crédito.”

A Lel n® 4320/64 distingue as despesas em processadas e nfio processadas, o

que, de acordo com a doutrina de J.Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis:

“Sd@o considerados processados os Restos a FPagar referentes a
empenhos executados, liguidados e, portanto, prontos para pagamento,
ou seja, o direito do credor jd foi verificado, conforme disposigdes
contidas nesta lel. SGo considerados nio processados os empenhos de
confratos ¢ convénios que se encontram em plena execugdo, ndo
existindo ainda o direite liquido e certo do credor®? -

Em Restos a Pagar, devem ser inscritas todas aquelas despesas processadas on

nfio, que serdo efetivadas no exercicio seguinte. E a chamada divida flutuante de curto prazo.*

Na pritica, no ano seguinte, a receita do ente piiblico terd que ser suficiente
para ¢ adimplemento. de todas as despesas previstas no orgamento do ano corrente mais

aquelas advindas do zno anterior, por conta do Restos a Pagar,

No intsito de impedir o legado de débitos ao sucessor’, a Lei de
Responsabilidade Fiscal disciplinou o tratamento que deve ser adotado na inscricdo dos
Restos a Pagar pelo Administrador Piiblico, para encerrar as contas do exercicio financeiro

correspondente aos dois iltimos quadrimestres do mandato eleitoral , no Capitulo da Divida e

do Endividamento.

Segundo a Lei, ein sen artigo 425

:In “ALei 4..320 comentada”, Rio de Janeiro: TR AM, 2000/2001, p93.

Segundo Aliomar Baleeiro “u dfvida flutuanic se caracteriza pelos vencimenios em termos brevissimos, come
meses ou um ane ne ndximo, miilo embore a prdtica de alguns pafses abra maiores perfodos.” Inj“Uma
Introdugfio A cigncia das tinangas”, Rio de Janeire: Forense, 2001, p. 513. l

]?estacamos que este planejamento das despesas nae ¢ feito s6 nos dois dltimos quadrimestres previstos no
artigo 4% da LRF e slm, de acorde com o artigo 9 da lei, de dois em dois meses deverd o administrador verificar
o cmmprimento de suas metas: “Art, 9 Se verificade, as final de um bimestre, que a realizagfio da receita poderd
Hdo camportar o cumprimento das metas de reswitado primdrio ou nominal estabeleetdas no Anexo de Metas
F Iseqls, o5 Poderes e o Ministério Piiblico promaverdo, por ato proprio ¢ nos montantes necessdrios, nos trirm-l
d{tu' .s'lubseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérioy fixados ,pela lei de
diretrizes orcamentdrias.” ’

1ﬁ:‘lda sobre o8 restos a pagar, ver arts. 25 inciso IV, 42, 50 inciso V, 53, 53 inciso IIT alinea b, & 59 inciso I da
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" vedado ao titular de Poder ou drgdo referido no art. 20, nos ditimos
dois quadrimestres do sew mandato, contrair obrigacdo de despesa que
niio possa ser cumprida integralnente dentro dele, ou que ternha parcelas
@ serem pagas no exercicio seguinte sem que haja  suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito”.

Mais adiante, no pardgrafo dnico, explicita-se que:

“Na determinagio da disponibilidade de caixa serdio
considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar
até o final do exercicio”.

Ou seja, o governante fica impedido de assumir obrigacfio que nilo possa ser,
paga até o final do ano, ou que tenha disponibilidade de caixa suficiente para pagamento no

exercicio seguinte,

O tema € tormentoso, tendo em vista a possibilidade de didvidas sobre quais
seriam as obrigacdes que ndo podetiam ser contraidas neste ultimo quadrimestre; e como

realizar a continuidade do servige plblico, frente a reférida vedagfo legal.

Apesar das inovagGes trazidas pela nova legislagdo fiscal, somente apds o
advento da Lei n® 10.028/00, que prevé a tipificagio de crimes em razéo do ndo cumprimento
de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, é que a intrangiiilidade passou a fazer

parte do cotidiane dos agentes piblicos.

Mesmo sendo os preceitos contidos da Lei de Responsabilidade Fiscal cogentes
56 por serem norma, obrigatoriamente observados como conduta imperativa no cumprimento
das leis orgamentdrias, a inovagfo nio seria suficiente para iniciar uma nova fase na histdria
republicana brasileira, rompendo com um passado patrimenialista ¢ eleitoreiro, se nfio fosse a
coergio penal. O nove paradigma legislativo tinha de adentrar e interferir no imagindrio do
agente phblico, acostumado & irresponsabilidade fiscal associada & impunidade juridica de
seus atos. Com certeza, a norma simplesmente diretiva, sem uma consegiiéncia sancionatéria

mais severa, nfo produziria os resultados almejados,

O Direito é, por natureza, uma ordem coativa, diferenciando-se da moral
porgue essa nio conhece a dimensdo sancionatdéria, presente na norma jutidica. Para

KELSEN, a norma, para ser reconhecida objetivamente como norma juridica, tem de estatuir
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um ato de coaglio ou estar em essencial ligago com uma norma que o estatua, Para o autor,
deve-se rejeitar qualquer definigiio de Direilo que nfio o tenha como ordem coativa, “...
porqie 86 através da assungde do elemento coagdlo no conceito de Direito este pode ser
disiintaniente separado de toda e qualquer ordem social, e porque, com o elemento coacdo,
se toma por crifério wm fator sumamente significativo para o conhecimento das relagdes

socials ¢ altamente caracteristico das ordens sociais a que chamamos “Direito™ "

Nestas circunstincias, conforme os ensinamentos de KELSEN, com o advento
da Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, que define como crime a inobservincia de alguns
preceitos contidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, a norma juridica se tornou mais efetiva,

realgando seu ¢lemento coativo com a insercio da respongabilidade penal.

Isto, principalmente, sob a égide do nove tipo penal criado pela Lei n° 10.028,

de 19 de outubro de 2000, que acrescentou ao artigo 359 do Cédigo Penal o seguinte texto:

“Art. 359-F. Deixar de ordenar, de auforizar ou promover o
cancelamento do montente de restos a pagar inscrito em valor superior
ao permitido em lei:” (AC) Pena - detengiio, de seis meses a dois anos.”

Assim, se a tnica interpretagiio possivel fosse a literalidade da lei, caberia ao
Administrador cancelar todos os empenhos que ndo comportassem a disponibilidade de caixa

até trinta e um de dezembro,®
Nio & bem assim.

De acordo com Carlos Maximiliano “Deve ¢ Direite ser interpreiado
inteligentemente: néio de modo que a ordem legal envolva wm absurdo, prescreva

inconveniéneias, vd fer a conclusées inconsistentes ou impossiveis, »?

A interpretacfio de qualquer dispositivo legal nfio deve ser meramente literal e

isolada do restante do ordenamento juridico.

;HANS, Kelsen, “Tearia Pura do Direito”. Trad. Jofio Batista Machado. Sfo Paulo; Martins Fontes, 1998, p.60.
. Art, 55,111, “a”, da LRF.
In Hermenéutica e Aplicagiio do Direito, Forense, 12 a .edigfo, p. 166
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E necessiria uma interpretagio sistemdtica de todas as demais normas,

principios e valores jurfdicos pertinentes para “revelar o conteddo, o significado e o alcance

de uma norma, tendo por finalidade fazé-la incidir em um case em concreto."'®

Ptimeiro passemos & andlise da expressdo “contrair obrigacio de despesa®,
prevista no caput do artigo 42 da LRF. Contrair obrigacio de despesa nfo tem o mesmo

significado que empenhar despesa,

O conceito de empenho de despesa é expresso no art, 58 da Lei n° 4.320, de
1964, ir verbis:

“0 empenho de despesa é o ato emanado de antoridade competente gite

cria para o Estado a obrigagio de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condicdo.”

Sobre o conceito de empenho, vale a pena a leitura da ligAo dos professores

I.Teixeira Machado Ir. e Heraldo da Costa Reis:

“Na verdade, 0 empenho € uma das fuses mais importantes por qiie
passa a despesas piblica, obedecendo a um processo que vai até o
pagamento, O empenho ndo cria obrigagéo e, sim, ratifica garantia de
pragamento assegurada na relagdo contratual existente entre o Estado e
seus fornecedores e prestadores de servicos. Administrativamente
poderiamos definir o empenho da seguinte forma: ate de autoridade

compelente que determina a dedugdo do valor da despesa a ser

executada da dolagdo consignade no orgamento para atender a essa
despesa. E uma reserva que se faz, ou garantia que se dd ao Jornecedor
ou prestador de servigo, com base em autorizacdo ¢ dedugéo da dotagdo
respectiva, de que o fornecimento ou o servigo contratado serd pago,
desde que observadas as cldusulas contratuais. Todavia néie é $6 dos
contratos, convénios, acordos ou ajustes que resultam as obrigagdes do
Estado.  Estas  também se originam de mandamentos de leis
{Constituigbes, Leis Orgdnicas Municipais, leis ordindrigs) e
regulamentos, que. devem ser cumpridos, porque ndo envolvem
implemento de condigiio. Exemplos do FPM, de pensdes etc.

Entretanto, ndio temos o veleidade de definir o empenho melhor do que o
Jez a lei. A Comissio de Reforma da FLei 4.320, de 1969, discutiv o
assunto exaustiviamente e elaborou uma definicio sob o dngulo de
destague de dotagdio, Seria entdo o caso de dizer: Empenho de despesa é
o alo emanando de autoridade competente que vincula dotagdo de

'® BARROSO, Lufs Roberto in * Interpretagfo e Aplicagiio da Constituigao”, Sae Paulo: Saraiva, 1999, p.103.
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créditos orgamentdrios para pagamento de obrigagdo decorrente de lei,

) . o . 1
contrato, acorde ou ajuste, obedecidas as condigbes estabelecidas”™”,

De acordo com os Autores'’, o fato da importincia estar empenhada nio
significa obrigagic de pagamento pelo Estado, Para o alcance desta conclusio, a reposta estd
na prépria Lei n® 4.320/64, que em seu artigo 62 aduz que “o pagamente da despesa s serd

efetnade quando ordenado apds sua regular liquidagdo”.

Ora, somente apds cumpridas as exigéncias contratadas, ou previstas na lei
como necessirias para o implemento da condigio, é que serd realizado o pagamento. Esse ndo

ocorre com simples empenho, que € apenas a fase de avtorizagfio para a realizagio da despesa.

Assim, o termo “contrair obrigagdio de despesa” sbarcaria apenas a vedagdo
de assumir compromissos novos, os guais nio existiam antes dos tltimos oito meses do

término do mandato, e ndo as despesas empenhadas assumidas anteriormente.

Se as despesas jd empenhadas, contudo, nio foretn cumpridas integralmente no
gxercicio financeiro corresponde aos dois ltimes guadrimestres do mandato, a parte final do
artigo 42 jd indica a solugio'®, deve o governante indicar a provisio de recursos financeiros

para saldar a despesa no exercicio seguinte,

Nio se pretende, com o artigo 42 da LRF, liquidar toda a divida flutuante. Caso
contririo, teria o governante a obrigagiio de quitar todos os conlratos continuados de obras,

aluguéis ete, até 31 de dezembro de 2002, o que é impossivel e inexeqgilivel.

Nesse sentido, pronuncia-se o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul em seu
Manual de procedimento para aplicagio da Lei de Responsabifidade Fiscal,'* sobre a

realizagdo de obras de grande vulto no final de mandato:

L o, cit, p.135.
2 5b, Cit. pp.135 e 144, .
“que néio possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio
veguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito”
Fonte: www.tce.rs.gov.br
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“...Ora, a Administragdo subordina-se, denire outros, o principio dg
continuidade do servigo piiblico”, ndo podendo, portanio, furtar-se da
prestagdo de servigos & populagdo. No caso exemplificative sob exame, «
expressdo “cumprida Integralmente”, deve ser entendida tdo-somente
quanto &s parcelas do contrato que vencer-se-iam até 31 de dezembro de
2000.
Assim, apenas em relagdo a estas, as quais seriam  cumpridas
integralmente dentro de periodo atinente aos dois tiltimos quadrimestres
de seu mandato, o Administrador teria a obrigagio de efetuar o
respectivo pagamento,

Nuda mais logico, pois as parcelas vencivels a contar de juneiro de
2001, somente criariam obrigacdo de pagamenio av enfe a contar da
realizacio do objeto do contrato ne referido més, e assinm yucessivamente
até o términe da avenga. Quira situacdo pritica, gue tem levantado
tormentosa duvida de interpretagéio, é a que se refere @ contratagéo de
execugdo de obra piblica ou de servigos nos iltimos oito meses de
mandato. A interpretacdo desse caso, a exemplo da situacfio anterior,
deve propiciar a integragdio do principio do equilibrio e da continuidade
da administragdo destacade pela LRF, com os principios e normas
constitucionals ovgamnentdrias e legislagdo correlata, de forma que
preserve a razoabilidade das acdes de governo.

Nesse sentido ndo poder-se-ia interpretar que, em relagdo a uma
determinada obra de vulto considerdvel ou a um contrato para presiagdo
de servigos de engenharia de GO meses, cuja execugdo do respectivo
objeto fosse iniciada nos dliimos oito meses de mandato, jfosse o
administrador compelido a dispor de todo o recurso financeiro
necessdrio quando da celebragdo do contrato de execugdo. Nio ¢ esse o
interesse da Lel, e nem poderia ser. O Primeiro aspecto que deve ser
observado & a relagdo orgamenidria do art. 42 com o gue dispée a Lei de
Licitagdes, Lei 8.606/93, que estabelece:

“Art. 7° As licitagdes para a execugdo de obras €

para a prestagdo de servigos obedecerdo ao disposto neste

artigo e, em particular, & seguinte seqiiéncia:

“I - projeto bédsico;

“II - projeto executivo;

“IIT - execugdo das obras e servigos.

o)

“§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser

licitados quando:

“I - houver projeto bdsico aprovado pela autoridade

competente e disponivel para exame dos interessados em

Celso Antdnio Bandeira de Mello, em sua obra, Curve de Diveito Administrative, Malheiros Editores,

11* Edigdio, 1999, p. 40, assim se reporta a este principio:" O principio da continuidade do servigo priblice & um
subprincipio, ou, se quiser, principio derivado, gue decorre da obrigatoriedade do desempenha da atividade
administrativa. Esia #ltima, na conformidade do que se vem expando, é, por sua vez, oriundae do principio
Jfundawmental da “indisponibilidade, para a Administragdo, dos interesses piblicos’, negdo que bem se aclara ao
se ter presente a significade fundamental jd exposto

da 'relagéio de Administragdo’. Com efeito, wma vez que a Administragdo é curadora de determinados inferesses
qite « lei define como piiblicos e considerando gue o defesa ¢ prosseguimento deles, é, para ela, obrigatiria,
verdadeiro dever, a continttidade da atividade admimistrative € principio que se impie ¢ prevalece em quaisquer
clreunstincias.”
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participar do processo licitatério;

“H - existir orgamento detathado em planilhas que

expresser o composiciio de todos os seus custos unitérios;

"I - houver previsdo de recursos orgamentdrios que

assegurem o pagamento das obrigacies decorrentes de obras ou servigos
@ Seremt executudus no exercicio financeiroem curso, de acorde com o
respective cronograma, :

Convém destacar, por importante, que para wma obra ser licitada,
preliminarmente, deve ser atendido o priucipio constifucional do
planejamento-integrado (CF, art. 165), ou seja, essa obra deve ser objeto
de previsdo no plano plurignual, na lei de diretrizes orcamentdrias e na
lei orcamentdria.

De acordo com o transcrito art. 7° da Lei de Licitages, deve haver,
ainda, projeto bdsice, projeto executivo e normas de execucio dessa
obra, que incluirio um cronograma de execugdo.

Um dos principais dispositivos que elucidam o impasse encontra-se na
Lei 8.666/93, que, no art. 74 § 2% III, prevé, acertadamente, que o
dotagdo ercamentdria necessdria & licitagdo deve ser conjugada com o
planejamente da execugiio a ser realizada no exercicio financeiro, tio
somente. Esta disposipiio da Lei de Licitagbes estd em conformidade com
o principio da anualidade previsto no art. 2* da Lei 4.320/64 e no art.
165 da CF/88, que determina que a receita e a despesa devem referir-se,
sempre, qo perfodo coincidente com o exercicio financeiro.

Por consegiiéncia, se o crédite orcamentdrio deve limitar-se dquelas
parcelas da execugéio da obra que forem planejudas para o exercicio, o
mesmo ocorrerd em relaciio aos respectivos empenho da despesa,
lignidagdo ¢ pagamenio.

No que tange ds parcelas subseqiienies, além de a.obra estar Incluida no
PPA, deverd haver previsido da mesma tante na LDO, quanto na LOA
relativas a eada exercicio ao qual a mesma se estenda, tudo nos limites
Jinanceiros em consondncia com o cronograma de execugdo fisico-
Jinanceiro,

Em conclusiio, os contraios pare a execucdio de obras ou prestacdo de
servigos serdo empenhados ¢ Hquidados no exercicio, niio pelo valor
total, mas, somente, as parcelas do cronograma fisico-financeiro que
correspondam ao executado no exercicio financeiro.”

- Grifou-se -

O Administrador Piblico nfo tem como dispor de toda a receita necessaria para

todos os anos que irdo abranger o contrato, na disponibilidade de caixa, mas apenas em

relagdo as obrigag@es devidamente cumpridas e liquidadas dentro do exercicio financeiro,

Ainda entendo que o artigo 42 da LRF nao abrange & vedagio de qualquer tipo

de obrigacsio firmada pelo Administrador.
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Dessa feita, & principio, estariam excluidas do alcance normativo as despesag

previstas no artigo 9° §2° da lei, a saber;

AL B e bt e e et st et as

§2° Ndo serdo objeto de Imutag,cm as despesas gue constituam
abrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servico da divide, e as ressalvadas pela lei de
diretrizes orcamentdrias”.

- Grifos ndo originais-

Assim, as obrigagBes decorrentes de obrigagBes, reconhecidamente
constitucionais ou decorrentes de obrigagoes legais do ente publico, nfio poderiam sofrer 2

restrigio prevista no artigo 42 da LRF,

Ressalto que a aus€ncia de limitagdo, porém, nio € absoluta, devendo obedecer
aos ditames constitucionais ¢ da prépria Lei de Responsahilidade Fiscal, por exemplo, as
despesag com pessoal apesar de serem constitucionalmente previstas nfio podem ultrapassar os
limites dos artigos 15, 16, 17, 19, 20 e principalmente 21 pardgrafo tvnico da Lei
Complementar n® 101/2000,

De igual forma, as obrigagGes contrafdas para dar continuidade a aco
governamental ji existente também ndo podem sofrer com a restrigio prevista no artigo 42 da
LRF, visto que pode-se, com isto, inviabilizar a continuidade do servige piblico com
impedimento de agio governamental planejada, nos moldes do artigos 15 e 16 da prépria Lei

de Responsabilidade Fiscal.

- Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Rio de Janeiro editou algnmas ementas

conclusivas relativas 3 LRF, das quais destacamos:

“..7 -E permitide ao gestor, em final de mandato, contrair obrigacdo
de despesa que esteja prevista no planoe plurianual, cuja duracio se
estenda além de um exercicio, pois as despesas previstas no Plano
Plurianual sdo passiveis de execucdo, independentemente da época
(mesmo nos dois ultimoes quadrimestres de mandato dos gestores
piiblicos} ou de sua duracdo para integral cumprimento (término além
do exercicio financeire coincidenie com o final de mandato do gestor).
Porém, para serem realizadas no referido perfodo, necessitam ter o
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devida suficiéncia orgamentdria-financeira (para empenho no ane e
possibilidude de pagamento integral deste mesmo valor) ne exercicio
financeiro  respectivo, a fim de ndo se impactar orgumentos e
disponibilidades de outros exercicios. Desta forma, fica atendida a
esséncia preconizada no art. 42 da Lei. ou seja. o nio endividamento e a
ndo geracdio de déficits financeiros. ~CONSELHEIRO RELATOR
SERGIO F. QUINTELLA. {Grifou-se)

Acrescente-se, ainda, que tanto a Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2002,

como a L.DO de 2003 determinam como sendo principios e prioridades os projetos que

heneficient o acesso da populagdo de baixa renda ao conjunto de bens ¢ servigos socialmente
priogitdrios, que lhe possibilitem a obtengdo de wm novo padrio de bem estar social, bem
como impliquem a geragfio de empregos (artigo 2°, pardgrafo segundo, da Lei n.° 3.608, de 13
d.c_ julho de 2001 - LDO de 2002 ¢, artigo 28, incisos 111, V da Lei n.° 3.903, de 25 de julbho
de 2002 - LDO 2003), o que € o caso dos autos.

Apds toda esta digressio doutrindria e interpretativa do artigo 42 da Lei de

Responsabilidade Fiscal, conjugada com a normas or¢amentirias vigentes & com o0s

documentos dos autos, verifica-se que:

1- O Convénio n* 003-2002/DT, de fls. 145/179 ndo cria nova obrigagiio
a0 Bstado do Rio de Janeiro vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal
e, sim, viabiliza financeiramente o inicio de obrigagio contraida
anteriormente desde, ac menos, a edigdo do Decreto n® 30,636 de 08 de
janeiro de 2002 (fls. 104/105), que separa formalmente crédito

suplementar para a implementagio do projeto;

2- quanto acs aspectos orgamentérios, foram atendidas as determinagGes _
contidas no vote do Excelentissimo Sr. Conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado de fls. 119/132, com as declaracfes de fls, 116, 117 e
118, ratificadas as fls, 181,182 e 183, bem como com a edigiio da Lei
Estadual n® 3.803, de 04 de abril de 2002 (para os exercicios 2003,2004 e
2005), com a inclusfio ne Plano Plurianual da Unifio de verba necessdria
para a implantagfio da ligagdo sobre trilhos Rio/Niterdi/Sfo Gongalo (fls,
180). Esse é o instrumento de planejamento do Governo Federal, através

do qual sdo apresentadas, de forma sistematizada, as diretrizes, objetivos
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e metas da administragio piblica para os programas governamentais,
Trala-se, portanto, de uma agio governamental planejada ndo 56 pelg
Governe de Estado do Rio de Janeire como pela Unifio Federal, que

disponibilizard a maior parte dos recursos por o ato cooperagio;

3- as Leis de Diretrizes QOrgamentdrias de 2002 e de 2003 disciplinam ag
diretrizes de investimentos da politica governamental, as quais sip

atendidas na realizagfio da hip6tese dos autos;

"4~ quanto aos cancelamentos realizados ao Decreto n° 30.636, de 08 de’
fevereiro de 2002, deveriv ser feitas as devidas reposiches para o

cumprimento das obrigagdes referentes ao atual exercicio financeira;’

5- por fim, o convénio firmade com a Unifio devera ser aditado para

contemplar os demais exercicios financeiros — tal como a previsio

orcamentiria de fls. 180 — , cabendo, de igual forma, a regulari’zag:ﬁo:

formal do mesmo, pois o decumento adunado aos autos ndo foi assinado,’

nem datado pela Excelentissima Senhora Governadora do Estado, apesar
de constar no site da Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTT)'

a assinatura do mesmo em 05 de agosto de 2002,

CONCLUSAQ

A matéria ainda € nova, controversa e, por isso mesmo, ainda ndo

suficientemente sedimentada pela doutrina e Jjurisprudéncia. Isso nfo impede o Administrador -

de aplicar a interpretagiio do direito que melhor preserve o principio da continuidade do

servigo piiblico em prol da eficiéincia do mesmo,

A Lei de Responsabilidade Fiscal é um desafio para todos os ageates publicos,
aliado ao fato de que este é o primeiro ano em que ela € aplicada para o final de mandato dos

Governadores de Estado. Temos o costume de temer tudo o que niio eonhecemos, e, para

'® www.cbiu.gov.br,
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-‘ yencer este desafio, somente o aprendizado continuo dos preceitos nela contidos fard com que

s¢ realize yma boa administragdo.

Assim, quando da aplicagiio da norma inserta no artigo 42 da  Lei de
}{csponSabilidadc Fiscal, com andlise de cada caso em concreto, doverd o Administrador
I"ﬁbﬁco ponderar a necessidade, avaliando a constitucionalidade e legalidade das despesas em
Q-“l‘rso neste 1iltimo quadrimestre, mantendo as que sc fazem indispenséveis para o atendimento

do interesse puiblico.

Alids, o interesse piiblico € o principal alvo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
tendo vista que, somente como uma gestdo fiscal transparente e responsdvel, poderemos
J.i-mi_nuir os riscos fiscais e proporcionar a trangitilidade necesséria para a boa administragiio,

i Enfim, cancluo que o interesse piblico estari sendo atendido com o
prosseguimento das medidas necessdrias para a implantagio da ligagio sobre trilhos
Riomiteréi/Sﬁo Goengalo, pois, além da hipbtese estat subsumida 3s normas orgamentarias em
vigor -do E:étador do Rio de Janeire e dentro do Plano Plurianual da Unifio, o que afasta
aplicabilidade literal da vedagdio contida no artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, visto
ser uma ago governamental planejada, atende ainda, aos principios da continuidade do

servigo puiblico e da eficiéncia’’.
E 0 que me parece.

Rio de Janeiro, 30 de setembro de 2002,

VANESSA CERQUEIRA REIS DE CARVALHO
Procuradora do Estado do Rio de Janeire

" Entendemos que pelo principio da harmonia entre os Poderes, preconizada pelo artigo 2° da Carta Magna, em
interpretagiio conjunta com o artigo 59, inciso 11 da LRF, deve o Poder Legislativo, na fiscalizagiic dos restos o
Pagar, buscar a compatibilizagio da norma com a realidade fdtica vivida pels Administragiio Piiblica, neste
betiodo (ormentoso, auxiliando-a em prol do interesse publico.
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VISTO

De acordo com o bem langado parecer n® 04/2002 — VCRC/PG-2, de 30 ¢ -
setembro de 2002, lavrado pela Procuradora VANESSA CERQUEIRA REIS DE
CARVALHO, adida a este Gubinete, que, destacando o ineditismo da matéria, pois que é ¢
primeiro ano em que a Lei de Responsabilidade Fisca! é aplicada para o final dos mandateg
dos governantes, concluin que a norma do art.42 da referida Lef ndo constitui Sbice aq
prosseguimento da execugiic do Projeto-da Linha 3 do Metro, com as observagfes constantes

dos itens 1 2 5 do Parecer.

Ressalte-se, que, como destacado pela Procuradora, a andlise da questio
limitou-se & interpretagdo da referida norma diante dos atos praticados e obrigagfes
contrafdas, eis que nfo hd no presente processo licitatdrio, bem como sobre o atendimento, oy
nfio, do cronograma de desembolso dos recursos provenientes da Unifio, no Convénio n° $03.
2002/DT.

Ao Gabinete Civil, com vistas & Secretaria de Estado de Transportes.
Em 1° de outubro de 2002.

GERALDO ARRUDA FIGUEREDO

Procurador Geral do Estado
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