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| As contratagdes administrativas e o sistema or¢camentario

A sistematica das contrata¢des administrativas sempre esteve diretamente
vinculada a previsio e existéncia de recursos orgamentarios.

A Lei n° 8.666/93 consagra esta premissa ao estabelecer, no seu art. 79, § 2¢,
111, que as obras e servigos somente podem ser licitados quando houver previsdo
de recursos or¢amentérios que assegurem o pagamento das obriga¢bes decorren-
tes de obras ou servicos a serem executados no exercicio financeiro em curso.

O art. 14 do mesmo diploma legal estabelece a mesma premissa para as com-
pras, prescrevendo a necessaria indicagdo dos recursos or¢amentdrios para seu
pagamento, sob pena de nulidade do ato e responsabilidade de quem lhe tiver
dado causa.

Importante registrar que nem sempre foi assim. O Decreto-lei n® 2.300/1586
- diploma legal que tratava do tema das licitagdes e contratos e que foi revogado
pelo art. 126 da Lei n° 8.666/93 - estabelecia como requisito nas licitages apenas
a prévia elabora¢io do projeto basico. A previsdao de recursos or¢amentdrios era
postergada para o momento da contrata¢io.?

! Procurador do Estado do Rio de Janeiro e advogado. Mestre em Direito Empresarial pela Univer-
sidade Candido Mendes ~ RJ. Professor do Curso de Pés-graduagio da Escola de Direito do Rio de
Janeiro da Fundagio Getilio Vargas.

2 JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR. Comentdrios & Lei das Licitagdes e Contratagdes da Administragdo Pi-
blica. 5. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 124. explica: “O art. 6° do revogado Dec.-lei n® 2.300/86
obrigava a existéncia de previsio or¢amentaria apenas para a contratagao, vinculando a licitagdo tdo-
s6 a prévia elaboragio do projeto basico. Em conseqiiéncia, a Administra¢do, autorizada que estava a
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De fato, nao fazia sentido que a Administracdo Pudblica iniciasse procedimen-
to licitatdrio do qual participassem varios interessados para, ao final, concluir que
nio havia recursos suficientes para efetivagao da contratagdo.’

Dai porque, de acordo com a sistematica instituida pela Lei n® 8.666/93, a
auséncia de indicag¢do de recursos or¢amentdrios, na fase interna da licitagao, pode
ensejar a nulidade do certame, com a necessaria apuragio e eventual responsabi-
lizagdo dos servidores que deram causa a tal situagéo.

Ressalve-se, por oportuno, que a reserva de recursos or¢amentarios nio sig-
nifica a disponibilidade efetiva dos recursos financeiros, que somente ocorrerd no
momento do pagamento ao contratado.

Além destes requisitos de ordem or¢amentaria nas licitages publicas, com o
advento da Lei Complementar n® 101, de 4-5-2000 - Lei de Responsabilidade Fis-
cal —, houve o acréscimo de outras exigéncias envolvendo a compatibilidade com
o sistema orcamentario. E o que se depreende do art. 16 da LRF:

“Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agio governa-
mental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

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

II - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem ade-
quacgio or¢camentdaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compati-
bilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

I - adequada com a lei or¢amentdria anual, a despesa objeto de dota-
¢ao especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico,
de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e
a realizar, previstas no programa de trabalho, nao sejam ultrapassados os
limites estabelecidos para o exercicio;

II - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amen-
tarias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades

licitar sem dispor de recursos or¢amentdrios, defrontava-se, volta e meia, com argiii¢bes embaragosas
quanto a suposta precipitacdo com que se atirava a realizar prélios licitatérios sem a certeza de que
viria a contar com recursos financeiros para contratar a empresa adjudicatéria, o que provocava suspei-
¢Oes, frustragdes e, nio raro, polémica sobre o direito ao contrato.”

> Neste sentido, é a licao de MARCAL JUSTEN FILHO. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos. 11. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 110: “O principio da Republica e a exigéncia de eficién-
cia excluem a possibilidade de licitagbes destituidas de seriedade. Por isso, a verificagio da auséncia de
plausibilidade para a futura contratagio afastard a possibilidade da instaura¢io da licitagdo. Existindo
elementos indicativos da impossibilidade da contratag3o, seria um despropésito desencadear a licitagdo
- inclusive porque inimeros potenciais interessados se afastariam da disputa por reputar que a licita-
¢ao envolveria despesas intteis (jd que a contrata¢do nunca viria a ocorrer). Em tltima andlise, licita¢do
nessa circunstancia envolve eleva¢io sensivel dos custos de transagio, o que se traduz na reducio das
potenciais vantagens para os cofres puiblicos e na redugdo do universo de licitantes.”
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e metas previstos nesses instrumentos e nio infrinja qualquer de suas dis-
posigoes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso I do caput sera acompanhada
das premissas e metodologia de calculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrele-
vante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes or¢amentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condi¢3o prévia para:

I - empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execugdo
de obras;

II - desapropriagao de iméveis urbanos a que se refere o § 3°do art.
182 da Constitui¢do.”

O objetivo do dispositivo - como de resto da prépria Lei de Responsabilidade
Fiscal - foi o de evitar a ocorréncia de despesas que pudessem comprometer o
equilibrio or¢amentario, além de explicitar a necessidade do planejamento como
premissa e diretriz nas despesas publicas.

Sucede que, apesar de o § 42 do citado art. 16 prescrever que tais requisitos
se constituem em condi¢do prévia para empenho e licitagao de servigos, forne-
cimento de bens ou execu¢io de obras, fato é que nao sdo todas as licitagdes e
contratagdes que reclamario a exigéncia de tais documentos. Eo que se pretende
demonstrar na se¢3o 2.

2 O alcance da exigéncia contida no art. 16 da LRF

Preliminarmente, parece necessario delimitar o 4mbito de alcance da referida
norma, partindo da premissa de hermenéutica de que o § 4° nao deve ser inter-
pretado isoladamente, mas a partir dos parametros fixados no caput do art. 16, eis
que ali se encontra o nticleo do comando normativo.*

Significa dizer, portanto, que os documentos arrolados nos incisos I (esti-
mativa do impacto or¢amentério-financeiro no exercicio em que deva entrar em
vigor e nos dois subseqiientes) e II (declara¢ao do ordenador de despesa de que o
aumento tem adequa¢io orcamentdria e financeira com a lei orcamentdria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentérias)
somente podem ser exigidos quando restar demonstrado que ocorreu a criagdo,
expansio ou aperfeicoamento de uma ag¢do governamental que tenha gerado au-
mento de despesa.

4 A Lei Complementar n® 95, de 26-2-1998, que dispoe sobre a elaboragio, a redacio, a alteragio e a
consolidagao das leis, prescreve no seu art. 11, III, ¢, o seguinte: “Art. 11. As disposi¢des normativas
serao redigidas com clareza, precisdo e ordem légica, observadas, para esse propdsito, as seguintes
normas: [...] IIl - para a obten¢io de ordem légica: [...] c) expressar por meio de pardgrafos os aspectos
complementares a norma enunciada no caput do artigo e as excegdes a regra por esta estabelecida;”
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O primeiro desafio que surge é estabelecer os pardmetros para que, no caso
concreto, se possa enquadrar a despesa publica como sendo ou ndo uma “agdo
governamental”.

O entendimento que tem prevalecido na doutrina é o explicitado por FLAVIO
C. DE TOLEDO JR. e SERGIO CIQUERA ROSSI:®

“Vale ponderar, nao é qualquer aumento de gasto publico que precisa
submeter-se ao ritual administrativo antes descrito. Livres dessas cautelas
estao as despesas corriqueiras, habituais, relacionadas apenas e tdo-somen-
te, a operagdo e manutengao dos servi¢os preexistentes e que nada tenham
a ver com criagio, expansdo ou aperfeicoamento da a¢io governamental.
Essas atividades rotineiras ndo se prevéem na LDO nem no PPA.

A rigor, as despesas iniciadas sob a categoria projeto atenderio aos
requisitos do artigo em debate, sem embargo de que, ao longo dos trés
exercicios da estimativa or¢amentaria e financeira, os gastos decorrentes
ja ndo mais se classifiquem naquela categoria, mas, sim, como atividade.
Exemplo: supondo que a construgio de um pronto-socorro tenha se dado
num dnico exercicio; nele, tal despesa ser tipificada como projeto; depois,
nos dois anos seguintes, a opera¢do do investimento sera tida como ativi-
dade (folha material dos médicos, enfermeiro; aquisi¢ao de medicamentos
e material de enfermagem etc.); nesse cendrio, quer projeto, quer ativida-
de, a despesa gerada sujeita-se aos tramites do art. 16; contudo, impor-
tante destacar, € preciso que se inicie como projeto, ou seja, a categoria de
programacao relacionada a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento da agdo
governamental.”

Esta linha de interpretagdo tem sido placitada pelo Egrégio Tribunal de Con-
tas da Uniao, conforme se depreende de trecho extraido do voto do Exmo. Minis-
tro AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI, proferido no Acérddo n® 1256/2004:

“Portanto, na linha do entendimento doutrindrio citado, entendo que
as despesas ordindrias e rotineiras da Administragao Publica, ji previstas
no orcamento, destinadas a manuten¢do das ages governamentais pree-
xistentes, prescindem da estimativa de impacto or¢amentario-financeiro
de que trata o art. 16, I, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

[...]

Volto a frisar, porém, que nio sao todas as licitagdes que geram cria-
¢ao, expansio ou aperfeiccamento da agdo governamental e que muito me-
nos geram aumento de despesa e, portanto, nio é qualquer licitagio que se
subsume 2 aplica¢do do art. 16 da Lei Complementar n® 101/2000.”

5 Let de Responsabilidade Fiscal comentada artigo por artigo. 2. ed. Nova Dimens3o Juridica: 530 Paulo,
2002, p. 112.
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De fato, parece bastante razodvel sustentar que as despesas rotineiras da
Administra¢ao Puablica ndo se enquadram, como regra, no conceito de “agao
governamental”. Se o legislador pretendesse inserir estes requisitos como ne-
cessarios a todo e qualquer processo de contratagio administrativa nao teria vin-
culado tais exigéncias as condicionantes previstas no caput do art. 16. Bastaria
prever uma regra genérica que incluisse tais requisitos na fase interna de todas as
licitagbes e processos de contratagao direta.®

Nesta ordem de idéias, é razoavel sustentar que a idéia de agdo governamen-
tal esta diretamente ligada a finalidade institucional do 6rgao ou entidade con-
tratante, conforme bem explica JESSE TORRES PEREIRA JUNIOR:’

“A LRF nio define diretamente o que se deva entender por ‘a¢do go-
vernamental’, expressdo chave para que se identifiquem as hipéteses de
aplica¢do compulséria do art. 16 nos processos de contratagao.

Todavia, os incisos do § 1¢ do art. 16 indicam que o conteddo dessa
‘a¢do’ deve conciliar-se com os objetivos e metas do plano plurianual, da
lei de diretrizes or¢amentarias e da lei do or¢gamento anual. A relevincia
desses instrumentos, do ponto de vista de sua conceitua¢do constitucio-
nal, reside na aptidao para identificar, definir e quantificar estratégias e
prioridades de governo, o que exclui da ‘agdo governamental’ as despesas
de mera manutenc¢io do dia-a-dia administrativo e de suas atividades de
apoio. Segue-se que a ‘a¢do governamental’ concerne as finalidades insti-
tucionais dos Poderes constituidos e dos 6rgaos e entidades incumbidos
de concretizi-las, excluido o custeio jd abrangido nas dotagbes or¢amenta-
rias. N3o haver4, portanto, defini¢ao univoca de ‘agdo governamental’. Esta
serd aquela que almeja cumprir as finalidades institucionais do érgao ou
da entidade. Vale dizer que o contetido da ‘a¢ao governamental’ variara de
acordo com as finalidades institucionais de cada Poder/6rgao/entidade, tal
como expressos no plano plurianual, na LDO e na LOA.

E de admitir-se que determinada atividade, para certo 6rgao, corres-
pondera a ‘agio governamental’, ao passo que a mesma atividade, para
outro 6rgao, podera ser mera atividade de apoio ou manuten¢ao.”

A criagio de agido governamental revela o desenvolvimento de um novo pro-
grama ou projeto. Imagine-se, por exemplo, um programa de apoio ao pequeno
agricultor criado em fun¢io de uma nova demanda social.

A expansio sugere o aumento “quantitativo” de uma contratagio ja existen-
te. Seria o caso de um programa que oferecesse leite na escola, cujos contornos

¢ Este nio é o entendimento de JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES. Responsabilidade Fiscal na
fungdo de ordenador de despesas, na terceirizagdo de mdo-de-obra e na fungdo do controle administrativo. Bra-
silia: Brasilia Juridica, 2001, p. 35: “A legisla¢do, que operacionalizou o comando do art. 16, revela a
consagrac¢ao da segunda exegese, no sentido de estender a exigéncia da declaragio a todos os casos de
empenho e licitagdao.”

Ob. cit. p. 127-128.
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originais seriam mantidos, mas que passariam também a atender outras regides
que nio estavam previstas na concep¢ao inicial.

O aperfei¢oamento sinaliza para um aumento “qualitativo” da agdo governa-
mental implementada. Assim, um programa de governo que inicialmente oferecia
remédios em casa passa também a englobar o médico de familia, modificando a
sua feigao original .

Mas é preciso, ainda, que este processo de contrata¢ao gere aumento de
despesa. Significa dizer, em outras palavras, que a criagio, expansdo ou aperfeigo-
amento de agdo governamental que venha a ser acrescida a execu¢do or¢amen-
taria do exercicio vigente é que devera atender ao disposto nos incisos I e Il do
art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O Exmo. Ministro do Egrégio Tribunal de Contas da Unido, AUGUSTO
SHERMAN CAVALCANTI, no referido acérdao, explica:

“A manuten¢io das a¢les governamentais em seu estado rotineiro ou
a nio elevagio dos gastos refogem da obrigacao prevista no citado inciso.

Além disso, entendo que a exigéncia de que referido demonstrativo
contemple o impacto no exercicio em que a a¢io deva entrar em vigor e nos
dois exercicios subseqiientes abarca duas idéias. A primeira, é a de que o
or¢amento vigente nio contemplava tais despesas, de modo que a decisio
de criar, expandir ou aperfei¢oar determinada a¢io governamental surgiu
quando ja vigente a Lei Or¢amentdria e, por tal razio, a exigéncia de que
seja previsto o impacto no exercicio que tais despesas entrardo em vigor. A
segunda indica a continuidade dos gastos, que impactario nos orgamentos
subseqiientes, razao pela qual a lei exigiu a estimativa desse impacto nos
dois exercicios posteriores aquele em que a agio entrou em vigor.

Quanto a primeira situa¢do, parece-me evidente que se determinada
despesa ja esta autorizada na lei or¢amentdria em vigor, seu impacto orga-
mentario-financeiro ja se encontra estimado, pois ja estd fixado na lei. Nio
vejo razio pratica para que o gestor, ao implementar o que estd legalmente
autorizado, estime o impactc de uma despesa ja prevista, pois tal impacto
ja fol incorporado ao orcamento.”

Demais disso, fica claro que deve ser um processo de contratagdo que nao se
esgota nesse exercicio financeiro, eis que se assim o fosse nio haveria razio para
exigir estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio e nos dois sub-

& Buscou-se aqui utilizarem-se os conceitos ja existentes de alteragao “quantitativa” e “qualitativa”,
mencionados no art. 65, I, a e b, da Lei n® 8.666/93. No mesmio sentido, é a licio de LUCIANO FER-
RAZ. Lei de Responsabilidade Fiscal. Abordagens Pontuais. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 165: “No caput
do art. 16 estd previsto que a criagdo (assunc¢io de nova obrigagdo), a expansio (aumento quantitativo)
ou o aperfeicoamento (aumento qualitativo) da a¢do governamentai deverdo ser acompanhados de...”
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seqiientes. Evidencia, portanto, uma agio de efeito prolongado e que se estende
por mais de um exercicio financeiro.

As despesas consideradas irrelevantes também ndo necessitam da comprova-
¢3o das exigéncias previstas no art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a teor
do § 32 do préprio dispositivo. A fixagdo da despesa irrelevante serd fornecida pela
Lei de Diretrizes Or¢camentdrias.’

Por derradeiro, se o caso concreto comportar divida razoavel em relagao a
aplicabilidade ou ndo do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, vale dizer,
se nao houver certeza quanto ao fato de o objeto da contratagdo se enquadrar
ou ndo nos parimetros fixados neste diploma legal, sugere-se, como medida de
prudéncia, que o gestor atenda aos requisitos legais a fim de prevenir eventuais
responsabilizagbes.

3 Os novos documentos exigidos no art. 16 da LRF

Estando presentes os requisitos do caput do art. 16, ou seja, demonstrando-se
que se trata da criagdo, expansio ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento de despesas, sera necessdrio introduzir na fase interna da licita-
¢30'° a exigéncia de dois novos documentos, a saber: (i) a estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois sub-
seqiientes; (ii) e a declara¢do do ordenador da despesa de que o aumento tem ade-
quagio orcamentdria e financeira com a lei or¢amentdria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias.

Esses requisitos serdo obrigatorios também nos processos de contratagio di-
reta (por dispensa ou inexigibilidade), desde que se configure a hipétese do caput
do art. 16 da LRF; afinal, nada justificaria o seu afastamento pelo simples fato de
nao se realizar procedimento licitatério.

Sendo ou nio o caso de atendimento do art. 16 da LRF, parece salutar que na
fase internia de todas as contratagdes administrativas conste justificativa atestan-

® No ambito do Estado do Rio de Janeiro, a Lei n® 4.577, de 12-7-2005 — que disp6e sobre as diretri-
zes para elaboragdo da Lei do Or¢amento Anual de 2006 —, estabeleceu no seu art. 29 o seguinte: “Art.
29. “Entende-se como despesas irrelevantes, para fins de atendimento ao que dispde o § 3¢ do art. 16
da Lei Complementar Federal n® 101, de 2000, as despesas cujo valor ndo ultrapasse os limites fixados
nos incisos I e Il do art. 24 da Lei Federal n® 8.666, de 21-6-1993.”

1 MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO. Direito Administrativo Contratual. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2004, p. 31, explica a fase interna e fornece roteiro para sua seqiiéncia: “Os atos preparatérios
das licitagbes representam procedimento administrativo especifico de cada 6rgao, nio podendo uma
norma, dita geral, descer a tais mindcias, sob pena de, fugindo as suas caracteristicas, invadir a com-
peténcia legislativa supletiva dos Estados e Municipios. E essa fase que mais pode contribuir para
um salutar desenvolvimento dc procedimento licitatério, quer pelas precaugdes da Administragdo em
relagdo aos possiveis interessados, quer pelos cuidados que, internamente, devem ser tomados pelo
controle hierdrquico [...] Apds o planejamento estrutural, a seqiiéncia razodvel dos atos preparatdrios
deve observar o seguinte: 12 Requisigdo do Objeto; Estimativa do Valor; Autorizagao da Despesa; Ela-
boracio do Edital; Andlise Juridica do Instrumento; Publica¢o do edital.”
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do o cabimento ou ni3o da exigéncia. Tal medida atende ao principio da motiva¢io
e facilita a compreensio dos 6rgaos de controle, conferindo maior transparéncia a
atuagio administrativa.

A estimativa a que se refere o inciso I do art. 16 da LRF deve ser acompanha-
da das premissas e metodologias de calculo, a teor do que dispGe o § 2°. A idéia
aqui é descrever o método e os critérios utilizados para se elaborar a estimativa,
razio pela qual deve ser um documento claro e motivado, a fim de permitir que se
faga aferi¢do de razoabilidade acerca das suas conclusdes.

Como o préprio nome j4 sinaliza, a estimativa envolve uma certa proje¢io de
futuro, ndo se podendo imaginar que sempre correspondera rigorosamente ao que
ocorrera na realidade. Dai cogitar-se que tal estimativa considere a formulagio de
varias hipdteses e cendrios, de modo a considerar as possiveis varidveis de impacto
or¢camentario nos futuros exercicios financeiros. Isto no autoriza, por ébvio, que
seja um documento elaborado em bases irreais e despido de critérios técnicos.

Devera ser um documento elaborado por agente dotado de conhecimento
técnico, mais se aproximando da competéncia dos érgaos financeiros e de conta-
bilidade. Nio parece ser ato de competéncia do ordenador de despesas, eis que se
assim fosse teria o legislador expressamente estabelecido, como fez na hipétese
do inciso Il do art. 16 da LRE"

O segundo documento a ser produzido é a declaragao do ordenador de des-
pesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentaria e financeira com a lei orga-
mentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢amentarias.

A significagdo do que seja adequagdo com a lei orgamentdria anual é dada
pelo préprio § 12, 1, do art. 16 da LRE ao prescrever que serd “a despesa objeto de
dotagdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de
forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabeleci-
dos para o exercicio”.

MARGCAL JUSTEN FILHO!" explica a ratio da norma:

“A adequagio orgamentaria envolve a previsio de recursos or¢amenta-
rios para satisfagio da despesa a ser gerada por meio da futura contrata¢io.
Observe-se que o art. 16, § 12, da LRF afastou um expediente primdrio,
mas largamente utilizado pela Administragdo Publica. Impés o dever de
considerar todas as despesas subordinadas a determinada rubrica or¢amen-
taria. Tornou-se explicitamente vedado o artificio de sujeitar-se uma série

1 JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES, ob. cit. p. 31, comunga do mesmo entendimento: “Cer-
tamente essa estimativa, em homenagem ao principio da segregagio das fungdes, ndo deve ser feita
pelo ordenador de despesas, mas por outro 6rgido ou agente a fim de que se efetive o controle sobre
essa fungio.”

2 Ob. cit. p. 109.
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de despesas a um crédito genérico, tomando em vista o valor isoladamente
de cada despesa. Assim, cada despesa isoladamente era inferior ao crédito
or¢amentario, mas o somatdrio total das despesa ultrapassava largamente
a previsio or¢amentaria.”

Do mesmo modo, 0 § 19, 11, do art. 16, definiu que sera compativel com o pla-
no plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias a despesa que se conforme com
as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e niao
infrinja qualquer de suas disposi¢oes.!

Especial cautela deve ser conferida as restri¢des normalmente contidas na lei
de diretrizes or¢amentarias, que, nio raro, vedam a destinagao de recursos em di-
versas situa¢bes.!* Esta é uma averiguagao mais facil do que a de compatibilidade
com o plano plurianual, eis que as suas diretrizes e metas sio, no mais das vezes,
dotadas de cardter genérico e que podem dificultar o cotejo para fins de atendi-
mento da norma citada.

Dai ser correta a linha de interpretagao adotada por JORGE ULISSES JACOBY
FERNANDES no sentido de que a norma deve ser lida considerando compativel
com o plano plurianual, no que couber.'

4 O descumprimento do art. |6 da LRF e as suas consequéncias

O art. 15 da LRF considerou ndo autorizada, irregular e lesiva ao patriménio
publico a geragdo de despesa ou assun¢io de obrigagao que nio atenda ao dispos-
tonos arts. 16 e 17.

A primeira preocupagao que surge é saber se esta é uma presungao absoluta
(que decorreria de uma interpretagdo acentuadamente literal) ou relativa (fruto
de uma interpretagio teleoldgica).

12 RICARDO LOBO TORRES. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 5. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
1998, p. 148-149, explica as relevantes fungdes destas duas leis or¢amentdrias: “O plano plurianual
tem por objetivo estabelecer os programas e as metas governamentais de longo prazo. E planejamento
conjuntural para a promogio do desenvolvimento econdmico, do equilibrio entre as diversas regides
do pais e da estabilidade economica. [...] A lei de diretrizes or¢amentdrias tem, como o préprio or¢a-
mento anual, natureza formal. E simples orientagio ou sinalizagio, de cardter anual, para a feitura do
orgamento, devendo ser elaborada no primeiro semestre (art. 35, II, do Ato das Disposi¢bes Transi-
tdrias).”

4 Apenas para exemplificar, a Lei Estadual n® 4577, de 12-7-2005 - que dispbe sobre as diretrizes
para elaboragio da Lei do Orgamento Anual de 2006 -, estabelece vedag¢bes de investimentos em novos
projetos em detrimento dos que estdo em andamento (art. 24, II), vedagio de destinagio de recursos
publicos para institui¢Ges ou entidades privadas que ndo coloquem suas contas acessiveis a sociedade
civil (art. 14, § 22) ou vedagao de destinagio de recursos para institui¢des ou entidades de carater pri-
vado quando seja verificada a vinculagao de seus membros a familiares do Poder Executivo, Judiciario
e Legislativo (art. 14, § 12, I).

15 Ob. cit. p. 36.
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Na primeira exegese, poder-se-ia dizer que o simples descumprimento do art.
16 acarretaria a nulidade da contratacio e a apuragio de responsabilidade do ges-
tor publico, independente de lesdo ou prejuizo ao erdrio. A propria lei ja teria atri-
buido a conseqiiéncia juridica desejada ao nio atendimento do requisito legal.

Na segunda exegese, poder-se-ia considerar lesiva ao erario apenas no caso
de se confirmar que o ndo atendimento do art. 16 da LRF decorreu de irresponsa-
bilidade na assun¢ao da obrigagio — comprometendo a diretriz de prudéncia fiscal
desejada pelo legislador - e causou efetivo prejuizo ao erario.

Esta segunda linha de interpretagdo parece mais adequada, conforme bem
elucida DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO:!¢

“Ora, a existéncia de vicios formais, que decorreriam do mau proces-
samento da despesa, por insatisfagao dos requisitos processuais da despesa
exigidos nos artigos 16 e 17, poderiam até induzir uma inten¢ao de lesi-
vidade, jamais, porém, caracterizar uma efetiva lesividade, como uma
presuncdo absoluta.

Nio pode ser assim, desde logo, porque tal interpreta¢do agrediria o
sistema de direitos fundamentais protegidos pela Constituicdo, pois se-
ria 0 mesmo que admitir que alguém, no caso, o gestor publico, pudesse
ser presumidamente responsavel por lesao que afinal se dispensaria de ser
comprovada.

E n3o é assim, ainda, sob exegese teleoldgica: pois ndo sio as exigén-
cias formais dos arts. 16 e 17 que, em tltima andlise, o legislador deseja
ver atendidas, mas, na verdade, o que se pretende na Lei é que as condi-
¢Oes or¢amentarias-financeiras materiais para realiza¢io das despesas
publicas, a que se remetem essas clausulas formais, estejam efetivamente
satisfeitas, pois sa3o essas que tém relevancia juridica substantiva.

Posto em outros termos: a comprovag¢ao instrumental, que parece ser
a exigéncia fundamental para a caracteriza¢io de uma presuncao relativa
de lesividade, apenas serve a salvaguarda do valor juridico substantivo
tutelado, que é a efetiva protecio do erdrio contras despesas ilegais” (Os
grifos sao do original).

Seria contrario ao proprio interesse publico anular uma contratagio que nio
provocou nenhum dano ao erario em razdo de uma irregularidade de ordem estri-
tamente formal.

Observe-se que a omissio do ordenador de despesa na emissio da declaragéo
de sua competéncia nao foi tipificada como crime pela Lei n® 10.028, de 19-10-
2000 - que criminalizou diversas condutas previstas na LRF, o que ndo afasta a

16 Consideragées sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Finangas Piblicas Democrdticas. Rio de Janeiro: Re-
novar, 2001, p. 157-158.
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possibilidade do seu enquadramento como ato de improbidade administrativa, em
especial no art. 10, inciso IX e X, da Lei n® 8.429, de 2-6-1992,"” podendo acarre-
tar responsabiliza¢do na esfera civel e administrativa.

5 Conclusoes

Em face de tudo o que foi exposto, é possivel sintetizar as seguintes con-
clusoes:

(i) nao s3o todas as despesas que reclamam o atendimento do art.
16 da LRF. Se assim ndo fosse, ndo haveria nenhuma razao légi-
ca para que o legislador tivesse previsto o seu cabimento nos casos
de “criagdo, expansio, aperfeicoamento da agao governamental que
acarretem aumento de despesa”. Estdo fora, por exemplo, as des-
pesas rotineiras e corriqueiras da Administragao Publica. Essa tem
sido a orientagdo da maior parte da doutrina e do préprio Tribunal de
Contas da Uniao;

(ii) a idéia de acao governamental esta diretamente ligada a finalidade
institucional do 6rgio ou entidade contratante, devendo ser in-
terpretada a luz das peculiariedades da situag@o concreta. A criagio
envolve algo novo, a expansao um aumento quantitativo e o aperfei-
¢oamento um aumento qualitativo;

(iii) é preciso, ainda, que se comprove o aumento de despesa. Em outras
palavras, é preciso que a criagdo, expansio ou aperfeicoamento de
agao governamental venha a ser acrescida a execu¢do orgamen-
taria do exercicio vigente. Necessario, também, que seja uma acio
de efeito proiongado e que se estenda por mais de um exercicio fi-
nanceiro;

(iv) se a hipétese comportar duvida razoavel na incidéncia ou ndo do
art. 16 da LRE sugere-se, como medida de cautela, que o gestor
publico atenda aos seus requisitos, como forma de prevenir respon-
sabilidade e dar cumprimento a diretriz de prudéncia fiscal;

(v) os novos documentos previstos nos incisos I e II do art. 16 da LRF
devem ser inseridos na fase interna das licita¢des publicas, sendo
aplicavel também nos casos de contrata¢io direta (dispensa e inexigi-
bilidade), desde que presentes os requisitos do caput.

7 “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdao ao erario, qualquer a¢ao
ou omissio, dolosa ou culposa, que enseja perda patrimonial, desvio, apropria¢io, mal barateamento
ou dilapidagio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei e notadamente: [...]
X - ordenar ou permitir a realiza¢do de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento; XI - liberar
verba publica sem a estrita observincia das normas pertinentes ou influir de qualquer forma para a
sua aplicagio irreguiar.”
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(vi) sendo ou nio o caso de atendimento do art. 16 da LRE, recomenda-se
que na fase interna de todas as contrata¢bes administrativas conste
justificativa atestando acerca do cabimento ou niao da exigéncia.
A sugestio busca atender ao principio da motivagio, conferindo
maior transparéncia a atua¢io administrativa.

(vii) o n2o atendimento do art. 16 da LRF nio deve gerar, de imediato, a
anulacio da contratagio. E preciso que se demonstre o efetivo pre-
juizo causado pela omissao; dai porque sustenta-se, amparado em
entendimento doutrindrio, que a presungao estabelecida no art. 15 da
LRF é relativa e nao absoluta.
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