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Aplicacdo dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal

Considerando a verificacdo de possivel aplicagdo equivocada do disposto nos
artigos 16 e 17 da LRF, no ambito da Administracdo Estadual, a Geréncia de Licitacbes
da SEGER encaminhou consulta & PGE, que, por sua vez, confirmou estarem corretas as
premissas apresentadas, quais sejam:

1) Procedimentos atinentes a execucao de despesas correntes ou de custeio —
contratacdes de servicos continuos, nos termos da Lei 8.666/93 (a exemplo de
limpeza, vigilancia, transporte, locacbes, manutencdes, etc.), rotineiros
(manutencbes, reparos e demais servicos nao continuados) ou aquisicdes de
insumos para manutencdo do servico publico (como material de expediente,
suprimentos de informatica, medicamentos, géneros alimenticios, etc.) —, por si s0,
ndo se enquadram nos conceitos de “criagcdo, expansado ou aperfeicoamento de
agao governamental” ou de “despesa obrigatéria de carater continuado”, contidos
nos artigos 16 e 17 da LRF. Destarte, tais procedimentos dispensam a emissao da
declaracdo do Ordenador e a elaboracdo da estimativa de impacto orcamentario-
financeiro.

2) Ao instaurar um procedimento para aquisicdo ou contratacdo de objeto que
represente despesas voltadas a projetos de governo (ou seja, que nao se enquadre
naqueles enumerados no item 1, tampouco no 83° do art. 16 da LRF), o Setor
Requisitante deve elaborar a estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que entrara em vigor e nos dois subsequentes, considerando néo
apenas 0 projeto em si, mas as atividades eventualmente necessarias a sua
manutencao.

3) Nos casos compreendidos no item 2, cabera ao Setor de Or¢camento adotar as
providéncias cabiveis para abertura do crédito adicional ou do remanejamento, se
necessario, a fim de juntar aos autos a competente reserva or¢camentaria.
Verificada a auséncia da estimativa de impacto orcamentério-financeiro e/ou do
comprovante da compatibilidade com as metas fiscais, conforme o caso, 0s autos
devem ser devolvidos ao Setor Requisitante para que a providencie.

4) A declaracao estipulada no inc. Il do art. 16 da LRF é exigida apenas nos casos
em que a despesa ndo se enquadre naqueles enumerados no item 1 acima,
tampouco no 83° do art. 16 da LRF, devendo estar acompanhada da competente
estimativa de impacto orcamentario-financeiro.

5) A comprovacgao de atendimento ao disposto nos arts. 16 (estimativa do impacto
para os trés exercicios e a declaracdo do ordenador) e 17 (estimativa do impacto
para os trés exercicios e comprovacdo da compatibilidade com as metas fiscais) da
LRF, deve compor o processo de compra ou contratacdo, qualquer que seja a
modalidade, considerando que nem sempre haverd um processo especifico para
tal e por ser esta a medida que melhor atende aos requisitos de controle e
transparéncia.

Além da concordancia com as premissas acima, explicitadas na consulta, a PGE
assim concluiu em seu parecer:
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1) O termo “acdo governamental” previsto no caput do artigo 16 da LRF ndo se
refere a qualquer despesa administrativa. Refere-se a uma acgéo-projeto
viabilizadora de um programa decorrente da atividade de planejamento
governamental, previsto no plano plurianual. Refere-se, portanto, a despesa de
capital ou programa de duracao continuada.

2) As despesas correntes, como 0 custeio, ndo se enquadram no tipo de despesa
descrita no artigo 16 da LRF, razéo pela qual ndo se deve exigir as declaracbes do
referido dispositivo por ocasido das licitacdes e contratacées daquelas, bastando,
para tanto, a indicacdo das fontes de recursos orgcamentarios, nos moldes da Lei
n.° 8.666/1993, tomando-se o cuidado, da mesma forma, para que do contrato
administrativo (ou a ordem de fornecimento ou servico, caso sejam adotadas),
conste clausula indicando o crédito orcamentario que sustenta a despesa, na forma
do artigo 55, V da Lei n.° 8.666/1993.

3) Ainda que se trate de acdo-projeto decorrente do plano plurianual, fica
dispensada também as declaracbes do artigo 16 da LRF na hipétese de despesa
considerada irrelevante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentdrias, conforme paragrafo 3° do artigo 16 sob enfoque.

4) Nao se considera como despesa obrigatoria de carater continuado, nos termos
do artigo 17 da LRF, os servicos de prestacdo continuada previstos no artigo 57, I
da Lei n.° 8.666/1993, posto que inserem-se no conceito de despesa corrente
ordinaria, de carater discricionario, jA previstos no planejamento or¢camentario
anual, ndo se aplicando aos mesmos a obrigatoriedade das declaracdes dos
incisos | e Il do artigo 16 da LRF.

5) S6 devem ser considerados “criacdo, expansao e aperfeicoamento” de acgao
governamental a despesa nova, ndo prevista na lei orcamentaria anual, ou, se
prevista, que ultrapassa o crédito aberto para a referida despesa. A criacéo,
expansao ou aperfeicoamento importa na alteracdo do planejamento orcamentéario
em vigor.

6) Somente o oOrgao licitante/contratante podera aferir, no caso concreto, se o
“projeto” referente ao programa a ser implementado encontra-se previsto no seu
orcamento e com dotacao suficiente ao seu custeio.

Recomenda-se a leitura integral tanto da consulta quanto do parecer citados, que
seguem anexos ao presente informativo.

As Normas de Procedimento que mencionam a aplicacdo dos dispositivos acima
serao oportunamente revisadas e ajustadas.

GERENCIA DE LICITACOES
GELIC/SUBAD/SEGER

Anexos:
Consulta realizada pela SEGER
Parecer PGE/PCA n.° 0225/2020 e respectivas aprovacdes
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CONSULTA
Ref.: Casos de aplicacdo, ou de observancia obrigatéria, dos arts. 16 e 17 da LRF
A Gerente de Licitagdes,

A Lei Complementar 101/2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestéo fiscal, assim estabelece na Secéo | de seu Capitulo IV:

CAPITULO IV
DA DESPESA PUBLICA

Secéo |
Da Geracao da Despesa

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimoénio publico
a geracdo de despesa ou assuncéo de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts.
16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacgao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentéria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentéarias.

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

| - adequada com a lei orcamentdria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as
despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho,
ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias, a despesa que
se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposic¢oes.

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

§3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§4° As normas do caput constituem condi¢&o prévia para:
I - empenho e licitac&o de servicos, fornecimento de bens ou execucéo de obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o0 8§ 30 do art. 182 da
Constituigao.

Subsecéo |
Da Despesa Obrigatoria de Carater Continuado
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Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo
legal de sua execucao por um periodo superior a dois exercicios.

§1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos
recursos para seu custeio.

§2° Para efeito do atendimento do §1°, o ato ser4 acompanhado de comprovagédo de que
a despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo referido no 81° do art. 4° devendo seus efeitos financeiros, nos periodos
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducéo
permanente de despesa.

83° Para efeito do §2° considera-se aumento permanente de receita o proveniente da
elevacao de aliquotas, ampliac@o da base de célculo, majoragédo ou criagédo de tributo ou
contribuigéo.

84° A comprovacdao referida no §82°, apresentada pelo proponente, conterd as premissas
e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da
despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentérias.

85° A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da implementacéo das
medidas referidas no 8§2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

86° O disposto no §1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servi¢o da divida nem ao
reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da
Constituigéo.

8§7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo
determinado.

Constata-se ser pratica disseminada no Poder Executivo Estadual a insercdo da chamada
“declaracao da LRF” em todo e qualquer procedimento licitatério, antes da deflagracéo do
certame (ressalvados apenas 0s casos enquadrados no 8§3° do art. 16 da LRF).

Referida declaracdo, normalmente, apresenta a seguinte redacao:

DECLARO, em cumprimento aos incisos | e Il do art. 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que a despesa se encontra adequada com a Lei Orcamentaria Anual, e
compativel com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e com o Plano Plurianual.

Em que pese o conteudo da declaragcdo acima, a bem da verdade, 0s processos
licitatérios em geral ndo sao instruidos com a estimativa de impacto capitulada no inc. | do
art. 16 da LRF, mas apenas com o cronograma de execucéao referente ao periodo inicial
da contratacdo pretendida.

Mais em virtude da pratica administrativa, do que pela certeza de ser essa a interpretacao
correta do dispositivo, a exigéncia de instrucdo do processo com a declaracdo da LRF foi
inserida nas Normas de Procedimento do Sistema de Compras, Licitagbes e Contratos -
SCL, integrando o ato do Ordenador de Despesas que autoriza a deflagracao da licitacéo,
a realizacdo da dispensa/inexigibilidade, a contratacdo oriunda de utilizacdo de Ata de
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Registro de Precos ou alteracéo contratual.

Contudo, analisando mais detidamente os artigos 16 e 17 da LRF, ha davidas se a
declaracéo e a estimativa explicitadas devem ser providenciadas no curso da execucao
de toda e qualquer despesa, bem como o0 momento devido para sua apresentacao, nos
casos em que exigiveis.

Para melhor compreenséo dos dispositivos da LRF, analisa-se a seguir o significado de
alguns termos, expressdes e conceitos neles contidos.

Acerca da “criacdo, expansdao e aperfeicoamento de acao governamental”, CAPELLO e
ARAUJO (2006)! colacionam em artigo publicado na revista do TCU a seguinte
conceituacao:

Segundo Carlos Valder do Nascimento (2001, apud SHIMITT, 2003), a palavra “criagcdo”
€ tomada com o sentido de instituicdo de uma atividade nova, portanto, que nao esteja
prevista no sistema de programacéo governamental. Ja o conceito de “expansao” implica
a existéncia de agdo preexistente, na medida em que n&do encerra algo novo, pois tao-
somente reproduz atividade devidamente institucionalizada que, por op¢éo de politica
governamental e conveniéncia do interesse publico, necessita ser expandida. O
“aperfeicoamento” pressupbe a existéncia de um programa em execugdo, sendo a
atividade, nesse caso, voltada somente para o aprimoramento das a¢gbes de governo,
cuja implementacao gera consequéncias financeiras.

A acdo governamental, segundo Schmitt (2003), € uma meta de governo planejada,
contemplada nos instrumentos orgamentarios, notadamente no PPA, e viabilizada
através da execucgdo orcamentdria da despesa.

Rigolin (2003, p. 9) afirma que o legislador federal, ao inserir a expressdao “acao
governamental” no contexto do caput do art. 16 da LRF, quis fazer referéncia a “um
programa diferenciado de governo, uma atividade nova de servico a populagdo, um
projeto de atuacdo governamental que seja distinto e distinguivel dos demais”.

Toledo Junior e Rossi (2002) asseveram que a cria¢do, expanséo ou aperfeicoamento da
acdo governamental, referidos no art. 16 da Lei Complementar n°® 101/2000, estdo
associados com o plano plurianual, portanto tém a ver com o conceito de projeto e, num
segundo momento, estdo relacionados, também, ao conceito de atividade, visto que é
indispensavel operar e manter o produto criado pelo projeto.

Considerando o entendimento de projeto como instrumento de programacdo para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento
da acao de governo, conforme Portaria MOG 42/1999, pode-se concluir que o objeto do
art. 16 da LRF sé&o os projetos governamentais que resultam em um novo produto.

Contudo, ha casos em que um projeto, mesmo apos concluido, acarreta em elevacao de
despesas, em funcao das atividades necessarias a manutencéo do produto gerado.

1 CAMPELLO, Cibele Sebba Gontijo; ARAUJO, Clézia Freitas dos Santos. Responsabilidade fiscal: adequacéo
orcamentéria e financeira da despesa. Revista do TCU, Brasilisa, ano 36, n. 107, jan/dez 2006, p. 27-36. Disponivel
em: <https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/492>. Acesso em: 09 dez. 2019.
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Na ligio de TOLEDO JUNIOR (2018)%

A construcdo de pronto-socorro ou do ginasio de esportes, a implantagao do servico de
apoio ao pequeno agricultor, o programa que amplia o atendimento escolar, a
informatizacdo da Contabilidade, a abertura de nova estrada vicinal, todas essas acdes
tém a ver com ampliacdo ou melhoria dos servicos publicos, vale dizer, criagéao,
expansao ou aperfeicoamento da acdo governamental; os correlatos gastos, em sua
fase inicial, inaugural, oneram categoria orcamentaria denominada Projeto.

Argumentam alguns que erguer prédio puUblico nem sempre aumenta a despesa, pois
gue esta ja aponta, na lei orcamentaria anual, sua fonte de custeio. Equivocada tal
leitura, pois 0s gastos decorrentes pressionardo, sim, orcamentos futuros. De fato, o
novo equipamento publico demandard custos de operacdo e manutencdo; uma nova
escola requer contratacdo de professores, compra de material didatico e alimentos para
a merenda escolar; um novo posto de salde solicita novos médicos e enfermeiros, além
da aquisicdo de medicamentos e material de enfermagem.

Em outras palavras, o Projeto pode ndo aumentar a despesa, mas, dele decorrentes, as
subsequentes Atividades (operacdo e manutencdo), com certeza, elevardo, no futuro, os
custos governamentais.

Na criacdo, expansdo ou aperfeicoamento ha casos de fronteira, que ensejam esfor¢o
interpretativo. Pavimentar rua de terra é uma nova acao de governo; eis o Projeto; ja o
recapeamento de rua ji antes asfaltada é habitual manutencdo de servico preexistente;
eis aqui somente a Atividade; ndo ha de se falar em nova despesa publica;
desnecessérias, neste Ultimo caso, as cautelas do artigo 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Logo, tém-se que o art. 16 da LRF refere-se a criacdo, expansdo e aperfeicoamento de
acOes governamentais relacionadas a implementacdo de projetos, ou as respectivas
atividades a eles atreladas, que representem elevacéo da despesa.

Sobre a despesa obrigatéria de carater continuado, o autor também assinala que?:

No enfoque da Lei Complementar n.° 101/00, despesa obrigatéria de carater continuado
€ a que atende as seguintes condicdes:

» possui natureza corrente, ou seja, destina-se ao custeio geral da atividade publica
(salario dos servidores; compra de material de consumo; contratacdo de servigos de
terceiros; subvenc¢éo a entidades que cooperam com o ente estatal, entre outras);

+ decorre de ato normativo ou de lei especifica, que ndo seja a do orcamento anual;
* prolonga-se por, ao menos, dois exercicios financeiros.

A despesa obrigatéria de carater continuado pode se relacionar a qualquer uma das
acOes finalisticas de programacdo: o Projeto, a Atividade ou a Operagdo Especial.
Permeada que esta pela impositividade, é gasto liquido, certo e inadiavel; por isso a Lei
de Responsabilidade Fiscal determina-lhe maiores cautelas do que as opostas as
despesas, ndo obrigatérias, de criacdo, expansao e aperfeicoamento: (Grifamos).

2 TOLEDO JUNIOR, Flavio Corréa de. A criagdo de gasto publico — os procedimentos que reduzem as crises fiscais.
Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 23, n. 5532, 24 ago. 2018. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/68544. Acesso em: 05 dez. 2019.

3 TOLEDO JUNIOR, Flavio Corréa de. Op. cit.
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Desta maneira, ndo se confunde despesa obrigatéria de carater continuado, definida no
art. 17 da LRF, com os servi¢cos continuos citados no art. 57 da Lei 8.666/93.

Nesse sentido, temos que a despesa mencionada no art. 17 deve ser entendida como
uma das espécies de despesas referidas no art. 16, uma vez que compreende subsecao
da secéo I.

A partir de uma analise literal, apura-se que o cumprimento dos incisos | e 1l do art. 16 da
LRF é exigido apenas nos casos de "criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acéo
governamental que acarrete aumento de despesa” (art. 16, caput) ou que “que criarem ou
aumentarem despesa” “obrigatoria de carater continuado” (art. 17, caput e §1°).

Contrario sensu, pode-se concluir que existem casos de criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental ou de execucdo de despesa obrigatéria de
carater continuado que ndo importem em criacdo ou aumento de despesa e, portanto, ndo
se sujeitam aos dispositivos da LRF em comento. Se assim ndo fosse, ndo haveria
sentido em incluir tal ressalva no comando normativo.

Reputando como correta a linha de raciocinio acima, caberia ao gestor identificar os
casos em que ha ou ndo criacdo ou aumento de despesa, a fim de aplicar corretamente
as imposicoes da LRF.

Identificados os casos de criagdo ou aumento de despesa, cumpre avaliar em que
momento as providéncias entabuladas pela LRF devem ser adotadas, bem como se os
referidos documentos obrigatoriamente devem compor o processo licitatorio.

PONTES (2014)* sustenta que o disposto nos arts. 16 e 17 da LRF ndo se aplica a
contratacdes rotineiras, relacionadas a manutencdo e funcionamento do setor publico, e
gue ja estdo previstas na lei orcamentaria:

Uma das celeumas instauradas em torno da necessidade ou ndo de observancia do art.
16 da LRF residiu na discussdo atinente aos contratos de servigos continuos firmados
pela Administragdo Publica com base no art. 57, Il, da Lei 8.666/93. Isso porque, por
diversas vezes, os 6rgaos de controle e as consultorias juridicas internas dos érgaos e
entidades da Administracdo vinham a exigir a observancia de tais requisitos em
contratacao rotineiras, tais como servi¢os de limpeza, vigilancia e manutencao predial.
[...]

De tudo isso é possivel observar que ndo é qualquer despesa publica capaz de
caracterizar uma ampla “agdo governamental’, embora aquela, em Ultima instancia,
derive desta. Tanto é verdadeira esta distincdo que o préprio caput do art. 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece que somente a criagdo ou expansdo de acéo
governamental que implique aumento de despesa necessita observar os seus ditames.
[...]

Nesse sentido, servigos corriqueiros, usuais e permanentes, jA previstos nas leis
orcamentarias anuais, ndo alcancam o conceito de acdo governamental. E aqui, pois,

4 PONTES, Larissa de Barros. A desnecessidade de observancia do art. 16 da lei de responsabilidade fiscal na
contratacdo de servicos continuos. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XVII, n. 130, nov 2014. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=15506&revista_caderno=4>.  Acesso
em: 20 mar. 2018.
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gue se enquadram, geralmente, os servicos continuos contratados pela Administracao.
Trata-se, a propésito, da conclusdo adotada pelo Tribunal de Contas da Unido no
Acérdao 883/2005, Primeira Camara:

[...]

Com o fito de pér termo a divergéncia dai surgida, a AGU, em abril do corrente ano,
aprovou, por intermédio da Portaria AGU 124 (DOU de 02/05/2014), a Orientacdo
Normativa 52, que tem por objeto exatamente a discussdo em questdo. [...]. Vejamos,
pois, o contelddo da citada orientagcdo normativa:

“AS DESPESAS ORDINARIAS E ROTINEIRAS DA ADMINISTRACAO, JA
PREVISTAS NO ORCAMENTO E DESTINADAS A MANUTENCAO DAS ACOES
GOVERNAMENTAIS  PREEXISTENTES, DISPENSAM AS EXIGENCIAS
PREVISTAS NOS INCISOS | E Il DO ART. 16 DA LEI COMPLEMENTAR N° 101 DE
2000".
]
A luz de tudo o que foi exposto e na esteira do entendimento consolidado da AGU e do
TCU, pode-se, portanto, dizer que servicos continuos comuns e corriqueiros, como
vigilancia, limpeza, copeiragem e apoio administrativo prescindem, para a sua
contratacdo, da observancia dos requisitos de que cuida a Lei de Responsabilidade
Fiscal em seu art. 16. Isso porque tais contratacdes ndo repercutirdo em nenhuma
despesa para além daquela relativa a seus proprios custos. Em outro dizer, ndo se trata
de “projeto”’, de que devera resultar determinado “produto”, o qual implicaria,
posteriormente, na assunc¢do de outros custos para a Administragao.
[...]
Nesse contexto, o documento que atesta a disponibilidade or¢camentarias para os
servigos ja é capaz de demonstrar a viabilidade financeira em se promover a licitagdo e
sua posterior e eventual contratacdo. Por meio de tal documento ja se esta a efetuar a
afetacdo de recursos no elemento de despesa efetivamente correspondente ao servico
que se pretende seja prestado. Trata-se, portanto, tdo-somente de gerenciar 0s recursos
disponibilizados pela Lei Orgamentaria Anual, sem, de forma alguma, desrespeitar os
limites por ela impostos. (Grifamos).

A conclusdo de CAPELLO e ARAUJO (2006)° aponta no mesmo sentido:

Apbs andlise da posicdo dos diversos autores citados nesta pesquisa, entende-se que a
interpretacdo mais compativel com o escopo tragado pelo dispositivo legal é o de que a
declaracdo, objeto de estudo, é cabivel apenas quando ocorrer agdo governamental que
acarrete aumento da despesa durante a execugdo orgamentaria, quer seja de criacao,
expansdo ou aperfeicoamento, assim compreendida a acé@o relacionada a projeto,
incluindo também as atividades decorrentes, que geram despesas com a manutengédo do
produto obtido.

Logo, quando o aumento da despesa, ou seja, alteracdo do valor j& previsto na lei
orgcamentaria ou a extensao daquela ja criada, por prazo determinado, ocorrer durante
a fase da execucdo da despesa, serd necessario que o ordenador da despesa declare
se 0 aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a LOA e compatibilidade
com o PPA e com a LDO.

Sendo assim, antes de o administrador elaborar a declaracéo exigida pelo dispositivo em
tela, devera ele, primeiro, verificar se a despesa que pretende realizar esta prevista ou
ndo no plano orgamentario. Se estiver, devera certificar-se de que ela ird acrescer o valor
ja projetado, ou seja, deverd ter a confirmacao de que se trata de aumento de despesa,
para os fins da lei. Se for constatado que ndo havera aumento de despesa, segundo este
estudo, ndo ha necessidade da elaboracéo de tal documento.

5 CAMPELLO, Cibele Sebba Gontijo; ARAUJO, Clézia Freitas dos Santos. Op. cit.
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Se necessdaria a declaracdo, entende-se que esta devera estar acompanhada da
estimativa do impacto orcamentario-financeiro na contratacédo da despesa publica, pois a
lei exige a elaboracdo dos dois instrumentos.

A inaplicabilidade das exigéncias da LRF na execucao de despesas rotineiras é justificada
por TOLEDO JUNIOR e ROSSI (2002)® no fato de nédo estarem previstas na LDO ou no
PPA:

Vale ponderar, ndo é qualquer aumento de gasto publico que precisa submeter-se ao
ritual administrativo antes descrito. Livres dessas cautelas estdo as despesas
corriqueiras, habituais, relacionadas apenas e tdo-somente a operacdo e manutengéo
dos servicos preexistentes e que nada tenham a ver com criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento da acéo governamental. Essas atividades rotineiras ndo se prevéem na
LDO nem no PPA.

A rigor, as despesas iniciadas sob a categoria projeto atenderdo aos requisitos do artigo
em debate, sem embargo de que, ao longo dos trés exercicios da estimativa
or¢camentéria e financeira, 0os gastos decorrentes j4& ndo mais se classifiguem naquela
categoria, mas, sim, como atividade.

GARCIA (2007)’ pondera que nédo seria légico pressupor que a intencéo do legislador foi
a de que os procedimentos dos arts. 16 e 17 LRF sejam observados na execucao de toda
e qualquer despesa:

De fato, parece bastante razodvel sustentar que as despesas rotineiras da Administracado
Pablica ndo se enquadram, como regra, ho conceito de "acdo governamental”. Se o
legislador pretendesse inserir estes requisitos como necessarios a todo e qualquer
processo de contratacdo administrativa n&o teria vinculado 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 licitagcdes e processos de contratacdo
direta.

Partilhando da mesma compreenséo, SILVA NETO (2010)2 declara:

Da leitura acurada da norma alhures transcrita, denota-se a intencdo do legislador em
nao aplicar os requisitos da norma para toda e qualquer despesa. Se assim nado fosse,
nao existiriam motivos para citar diversos tipos de expressao.

[...]

Ademais, frise-se: ndo se considera acdo governamental a despesa destinada ao custeio
de atividades rotineiras e habituais dos 6rgdos federais, ainda que haja aumento no
custo de tais atividades, em virtude de sua expansdo ou aperfeicoamento. Nessa linha
de raciocinio, insta destacar que, para aferimento da natureza da despesa, um bom
parametro, ainda que inicial, & a verificacdo da finalidade da despesa. Em outras
palavras, se a despesa se destina ao cumprimento da atividade finalistica ou nédo da

6 TOLEDO JUNIOR, Flavio Corréa de; ROSSI, Sérgio Ciqueira. Lei de Responsabilidade Fiscal comentada artigo
por artigo. 2. ed. Nova Dimenséo Juridica: Sao Paulo, 2002, p. 112.

7 GARCIA, Flavio Amaral. O Art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal e o seu Impacto na Fase Interna das
ContratagBes Administrativas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 244, p. 125-136, jan. 2007. ISSN
2238-5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/42442/41184>. Acesso em: 06
dez. 2019.

8 SILVA NETO, René da Fonseca e. Do significado e da amplitude da expressédo "a¢do governamental" para fins de
aplicacéo do artigo 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal em processos licitatdrios. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-
4862, Teresina, ano 15, n. 2670, 23 out. 2010. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/17689>. Acesso em: 20 mar.
2018.
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Autarquia. Em grande parte dos casos, o custeio de atividades rotineiras e habituais ndo
desaguara em atividade fim do Instituto. (Grifos no original).

O Tribunal de Contas da Unido, ao debrucar-se sobre a matéria no bojo do Acérdao
883/2005 - Primeira Camara, fixou posicionamento no sentido de que as contratacfes e
aquisicdes rotineiras, que objetivem a manutencdo das acdes governamentais, ndo se
subsomem aos ditames dos arts. 16 e 17 da LRF.

No ponto, pedimos vénia para transcrever excertos do voto prolatado pelo Relator, Min.
Augusto Sherman Cavalcanti (grifos nossos):

14. Pela leitura do citado normativo, verifico que o demonstrativo do impacto financeiro
previsto no inciso | do art. 16 deve ser elaborado tdo-somente quando houver criagéo,
expanséo ou aperfeicoamento de uma agdo governamental que acarrete aumento de
despesa. A manutencdo das acBes governamentais em seu estado rotineiro ou a
néo elevacdo dos gastos refogem da obrigac&o prevista no citado inciso.

15. Além disso, entendo que a exigéncia de que referido demonstrativo contemple o
impacto no exercicio em que a acdo deva entrar em vigor e nos dois exercicios
subsequentes abarca duas idéias. A primeira, € a de que o orgamento vigente nédo
contemplava tais despesas, de modo que a decisédo de criar, expandir ou aperfeicoar
determinada acdo governamental surgiu quando j& vigente a Lei Orcamentéria e, por
tal razdo, a exigéncia de que seja previsto 0 impacto no exercicio que tais despesas
entrardo em vigor. A segunda indica a continuidade dos gastos, que impactardo nos
orcamentos subsequentes, razdo pela qual a lei exigiu a estimativa desse impacto nos
dois exercicios posteriores aquele em que a agédo entrou em vigor.

16. Quanto a primeira situacdo, parece-me evidente que se determinada despesa ja
esta autorizada na Lei Orgcamentaria em vigor, seu impacto orcamentario-
financeiro ja se encontra estimado, pois ja esta fixado na lei. Nao vejo razao pratica
para que o gestor, ao implementar o que esta legalmente autorizado, estime o
impacto de uma despesa ja prevista, pois tal impacto ja foi incorporado ao
orgcamento.

17. O caso em comento pode ser utilizado como exemplo nessa interpretacdo. A
aquisicdo de equipamentos de informatica pela Camara dos Deputados mereceu a
devida previsdo na LOA, de maneira que seu impacto orgamentario ja foi estimado na
elaboracdo do orcamento. Por outro lado, o tipo de aquisicdo em tela ndo tem carater
continuado, ou seja, ndo repercute nos orcamentos dos anos subsequentes, portanto,
nao apresentara nenhum impacto nos exercicios posteriores. Realizado o gasto, se
extingue a despesa prevista no orcamento corrente. Tais caracteristicas sao tipicas
das compras de bens, servi¢cos e obras pela Administracdo Publica.

18. No entanto, existem a¢Bes governamentais que ndo se exaurem com a realizacéo de
determinada despesa, pois elas possuem carater de continuidade, como as politicas
publicas, os programas de governo, no ambito dos quais sao desenvolvidas diversas
acOes, cada qual com seus gastos. Tais programas, para que atinjam seus objetivos,
demandam tempo maior de implementacéo, ndo se exaurindo, como 0s gastos relativos
as compras de bens, de forma instantanea.

19. Assim, a criacdo de um programa de governo traz em seu bojo diversas ac¢des que
deverdo se delongar por outros exercicios, exigindo recursos financeiros para a quitacao
das respectivas despesas. O gestor, ao acrescer a despesa do Estado, deve ter o
cuidado de avaliar a capacidade financeira, atual e futura, de a Administragdo arcar com
a elevacdo dessas despesas confrontando-a com a previsdo de suas receitas, de modo
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a permitir uma melhor analise sobre a conveniéncia e a oportunidade de serem iniciadas,
expandidas ou aperfeicoadas acdes governamentais que poderao ficar posteriormente
comprometidas diante da insuficiéncia de receitas.

[...]

20. Parte da doutrina patria ja adota postura nesse sentido, conforme pode ser visto a
seqguir. Cito, por exemplo, Moacir Marques da Silva, Francisco Antbnio de Amorim e
Valmir Lebncio da Silva (in: Lei de Responsabilidade Fiscal para os Municipios. Séo
Paulo: Atlas. 2004, pp. 43/45):

“(omissis)

Assim, chegamos a conclusdo de que se aplica o dispositivo aos projetos
governamentais, de maneira que todas as licitacdes de servigos, fornecimento de
bens e execucéo de obras que correrem a conta de dotagdes orcamentdrias relativas
a projetos e acarretarem aumento da despesa publica deverdo ser instruidas com a
documentacao a que se refere o art. 16, incisos | e ll, § 2°, da LRF (...)"

21. No que toca ao paragrafo de conclusdo da doutrina citada (Gltimo paragrafo
transcrito), torna-se necessario que sejam feitas algumas pondera¢des. Em primeiro
lugar, saliento que a partir da vigéncia da LRF, a execucdo orcamentaria da despesa
passa a referir-se a dois momentos distintos: a) a manutencdo das despesas que pré-
existiam; e b) a assun¢do de novas despesas que impliqguem a criacdo, expansao ou o
aperfeicoamento da agcdo governamental.

22. Em segundo lugar, ndo se pode olvidar que o projeto, mesmo apés concluido,
também pode vir a acarretar aumento de despesas, pois passara a ensejar atividades
que tomardo o seu lugar, nos exercicios seguintes, para manter operando o produto
gerado, tais como as despesas de manutengéo e operacao. [...].

24. Portanto, na linha do entendimento doutrinario citado, entendo que as despesas
ordinarias e rotineiras da Administragcdo Publica, ja previstas no orgcamento,
destinadas a manutencdo das agdes governamentais preexistentes, prescindem da
estimativa de impacto or¢gamentéario-financeiro de que trata o art. 16, |, da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Por isso, entendo que a determinagéo contida no item 1.1,
alinea “b” do Acdrdao 1.817/2003 - 12 Camara (Relacdo 50/2003, Ata 29/2003), feita a
Cémara dos Deputados, ndo deva persistir.

25. Vencida essa questdo, estreitamente relacionada a determinacdo exarada pelo
Tribunal, entendo necessarias algumas consideracdes adicionais sobre esse dispositivo
legal, tendo em vista possiveis dividas que possam surgir na sua aplicacéo, tais como,
por exemplo: a) em que momento e por quem sera efetuada a estimativa de que trata o
inciso | do art. 16, ja que o 8§ 4°, inciso |, desse mesmo artigo imp&e condi¢do prévia ao
empenho e licitacdo ao cumprimento dessa disposi¢cdo? b) a exigéncia aplica-se a fase
interna do processo licitatério ou devera precedé-la? c) existe a possibilidade de
operacgdes especiais criarem acao governamental que acarrete aumento de despesa?

26. Nesse sentido, trago a colagdo excerto do material produzido no &mbito do Tribunal
de Contas de Santa Catarina, cuja orientagdo muito se harmoniza com a linha de
entendimento desenvolvida até aqui e com o arcabougo juridico-legal sobre financas,
orcamento e licitagdo. Esse entendimento, resultante de estudos relacionados as
disposi¢cfes do art. 16 da LRF, permitem uma leitura mais equilibrada e completa das
disposicbes da LRF em tela, em complemento as demais licbes doutrinarias
reproduzidas até aqui, tendo o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (in: Guia
da Lei de Responsabilidade Fiscal: Lei Complementar n°® 101/2000. Florianépolis:
Tribunal de Contas. 2002, 22 ed. rev. e ampl., pp. 45/49) firmado as seguintes
orientac¢des sobre sua aplicacao:

“(omissis)
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Esses elementos devem acompanhar a proposta de criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento da acdo de governo quando for necessaria a aprovacgao
legislativa. As regras se aplicam a todos os poderes e 6rgéos constitucionais.

Sem o0 atendimento a essas exigéncias sequer podera ser iniciado 0 processo
licitatério (8 4° do art. 16) para contratacdo de obras, servicos e fornecimentos
relacionados ao implemento da agé&o governamental.

Embora a demonstracdo da estimativa de custos e declara¢bes de existéncia de
recursos e compatibilidade com o PPA e LDO, por si s6, sejam elementos suficientes
para a legitimacdo da despesa, serda de bom alvitre inserir cépia destes
documentos no processo administrativo que autoriza o langcamento das
licitag6es pertinentes (fase interna) como forma de facilitar a avaliagdo pelos
mecanismos de controle interno e pelo controle externo. (...)

Entende-se que a demonstracéo do impacto financeiro e compatibilidade com o plano
plurianual e a lei de diretrizes é exigivel apenas para aumento de despesas
originadas na criagdo, expansao e aperfeicoamento de acado promovida no curso da
execucdo de um orgcamento, necessitando modificacdo orgcamentaria (créditos
adicionais), jA& que para as despesas consignadas no orgcamento j4 houve
demonstracdo do impacto e da compatibilidade com o PPA e LDO no momento
da elaboracdo e aprovacdo do orgcamento [parece ser a interpretacdo mais
consentdnea com o ordenamento juridico tomado em seu conjunto (interpretacédo
sistematica). A essa corrente se filiam Carlos M. C. Cabral, Claudio S. de Oliveira
Ferreira, Fernando R. G. Torres, Henrique Anselmo S. Braga e Marcos Antonio R. da
Nébrega, os autores do livro Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal, que
fazem parte do corpo funcional do Tribunal de Contas de Pernambucao]. (...)”

27. Por conseguinte, factivel concluir-se que ao iniciar o procedimento licitatério, a
estimativa do impacto orgcamentéario-financeiro a que se refere o inciso | do art. 16 ja
devera estar formalmente elaborada pelo ato que criar, expandir ou aperfeigoar acao
governamental que acarrete aumento de despesa, devendo acompanha-lo quando
for necessaria autorizacdo legislativa.

28. Assim, quando da abertura de processo licitatorio para a execuc¢do da despesa,
devera o processo estar instruido com os elementos dispostos nos incisos | e Il do art. 16
da Lei Complementar 101/2000, desde que se trate da execucéo de despesa oriunda da
criacdo, expanséo ou aperfeicoamento da acdo governamental que acarrete aumento de
despesa. Proceder-se-4, entdo, por parte do gestor publico, a anexagao dos documentos
de que tratam os incisos | e Il jaA mencionados ao processo licitatério. [...].

O 81° do art. 17 estabelece que as exigéncias relacionadas devem instruir “os atos que
criarem ou aumentarem despesa”. Ora, 0 ato que cria ou aumenta despesa nao é a
autorizagéo para deflagracdo do procedimento licitatorio, mas sim a altera¢do das normas
gue regulam o Orcamento Publico (LOA, LDO e PPA).

Isso porque, s.m.j, referido dispositivo faz alusdo aos atos administrativos ditos
normativos, e ndo aos ordinarios, de modo que os atos de autorizacdo de licitagdo ou
empenho de despesas, classificados como atos administrativos ordinarios, ndo estariam
submetidos aos arts. 16 e 17 da LRF.
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Além da doutrina ja relacionada, corroborando tal interpretacdo, RODRIGUES (2016)°
igualmente indica que as exigéncias da LRF em debate tratam da modificacdo da lei
orcamentaria em execucao (grifamos):

Apb6s a elaboragdo do orgcamento, no entanto, podera haver a necessidade de criacao,
expansdo ou aperfeicoamento de acdes que ndo foram contempladas em créditos
orcamentarios. De acordo com a LRF, a realizacdo de tais acdes que acarretarem
aumento de despesas esta condicionada a elaboracdo da estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deve entrar em vigor e nos dois seguintes,
como garantia de que essa nova despesa nao gere desequilibrio no orcamento atual e
ndo traga embutido desequilibrios futuros.

Destarte, uma vez que para as ac¢les ja incluidas na lei Orcamentaria Anual — LOA, o
impacto ja fora avaliado na aprovacdo do orcamento, apresenta-se o entendimento de
gue as exigéncias do artigo 16 referem-se as despesas que tratam de modificacao
na lei orcamentaria por meio de créditos adicionais.

J& o artigo 17 envolve proposicéo legislativa para criagdo de uma despesa obrigatéria e
a estimativa do impacto orcamentério € condi¢cdo prévia para a proposicdo de lei,
medida proviséria ou ato administrativo, tratando-se, pois, da fase de aprovacao
do orgamento.

[...]

Ambos os artigos trazem como regra geral de criacdo de despesa a estimativa do
impacto orcamentério financeiro. No entanto, devido as caracteristicas peculiares dessas
despesas, existem momentos distintos para apresentacdo da estimativa, quais sejam:

a) Art. 16: Inclusdo do gasto na LOA e, em momento posterior, no processo inicial da
licitagao.
b) Art. 17: Proposicao de lei, medida provisoria ou ato administrativo de criacdo da
despesa.

Considerando que, a luz do disposto no inc. Ill do §2° do art. 7° e no art. 14 da Lei
8.666/93, nenhum procedimento de compra ou contratacdo pode ser realizado sem a
indicacdo de recursos orcamentarios que lhe garantam o lastro, € factivel concluir que os
requisitos da LRF aqui avaliados devem ser atendidos quando da propositura de alteracao
das normas orcamentarias (LOA, LDO e PPA), e ndo quando da instauracdo do
procedimento licitatorio.

Por consectario logico, contendo a instrucdo processual a competente reserva
orcamentaria relativa ao exercicio em curso, bem como a indicacdo do Setor de
Orcamento de que o montante previsto para cumprimento em exercicio vindouro sera
devidamente inserido na proposta da respectiva LOA, ndo haveria Obice a seu
prosseguimento, independentemente da classificagdo atribuida & despesa.

GARCIA (2007)° diverge, de certo modo, desse entendimento ao afirmar que, nos casos
em que aplicaveis, os comprovantes de atendimento ao disposto nos arts. 16 e 17 da LRF
devem integrar o processo da licitagdo ou dispensa. Além disso, sugere que, nos demais
casos, conste na instrucao preparatoria do procedimento manifestacdo expressa acerca

9 RODRIGUES, Ayrton. Financas publicas: conforme a lei 4.320/1964 e a lei de responsabilidade fiscal, lei
complementar 101/2000: segundo as autoridades, delas ninguém esta acima. 1. ed. Sdo Paulo: Barauna, 2016. p.
334, 335 e 344.

10 GARCIA, Flavio Amaral. Op. cit.
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do cabimento ou ndo da exigéncia:

Estando presentes os requisitos do caput do art. 16, ou seja, demonstrando-se que se
trata da criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento de despesas, sera necessario introduzir na fase interna da licitacdo a exigéncia
de dois novos documentos, a saber: (i) a estimativa do impacto orcamentario-financeiro
no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subseqientes; (ii) e a declaracéo do
ordenador da despesa de que o aumento tem adequacéo orcamentaria e financeira com
a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias.

Esses requisitos serdo obrigatérios também nos processos de contratagdo direta (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 n&do se realizar
procedimento licitatério.

Sendo ou ndo o caso de atendimento do art. 16 da LRF, parece salutar que na fase
interna de todas as contratagfes administrativas conste justificativa atestando O
cabimento ou ndo da exigéncia. Tal medida atende ao principio da motivacao e facilita a
compreensdo dos 06rgdos de controle, conferindo maior transparéncia a atuacao
administrativa.

A orientacdo de que a copia dos documentos relacionados nos arts. 16 e 17 da LRF
integrem o processo licitatério é observada no voto que conduziu o ja citado Acordao do
TCU 883/2005 - Primeira Camara com o mesmo objetivo: facilitar a atuacdo dos 6rgaos
de controle.

No que tange a tese de que as exigéncias da LRF devem ser observadas no
procedimento de alteracdo da Lei Orcamentaria, antes da deflagracdo do procedimento
licitat6rio, cumpre realizar trés ressalvas.

Em primeiro lugar, atualmente, ha alterac6es orcamentarias que ndo ensejam instauracao
de processo legislativo, mas apenas a edicdo de um decreto do Chefe do Poder
Executivo, ou mesmo uma portaria do Ordenador de Despesas da pasta, conforme limites
definidos na LDO e no PPA.

Em segundo lugar, como é cedico, em funcdo do dinamismo da execuc¢ao orcamentaria e
das dificuldades, por diversas vezes, de vincular o planejamento as demandas que
surgem, ndo € incomum que a auséncia de recursos para realizacdo de uma despesa
apenas seja percebida na fase interna do processo licitatorio ja instaurado, ou na fase de
utilizacdo de uma Ata de Registro de Precos, quando da solicitacdo de emissao da nota
de reserva ao setor competente.

Em terceiro lugar, o TCU, no bojo do Acorddao 1680/2011 - Plenério, parece ter
aprimorado o entendimento contido no ja citado Acordao 883/2005 - Primeira Camara
guanto ao eventual afastamento das cautelas em comento nos casos em que a despesa,
qualquer que seja sua natureza, ja esteja prevista na Lei Orcamentaria:

11.1 A andlise do teor dos embargos prossegue, a seguir, de acordo com 0s pontos
acima identificados.
12 Questédo dos embargos:
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A despesa prevista na lei orcamentaria ja teria sido autorizada e as demonstragdes de
impacto e compatibilidade com o PPA e com a LDO ja teriam sido atendidas na
elaboracdo e aprovacdo do Orcamento, de modo que apenas caberia a estimativa de
impacto financeiro e a compatibilidade com essas normas quando houvesse
necessidade de alteracdo do Orcamento no curso de sua execucao.

[...]

13.1 Em primeiro lugar, o significado de “agdo governamental”’ j& se encontra bastante
discutido e pacificado no sentido de que representa despesas voltadas a programas
de governo e, ndo, despesas relativas a custeio.

[...]

14.4 O objetivo dos trechos acimall esta claramente voltado a despesas que ja estado
estabelecidas na lei orgcamentaria. Ou seja, se o alvo dos arts. 15 e 16 fosse um
crédito adicional, como pretende a AGU, o texto normativo ndo poderia ter utilizado
0s termos e expressfes acima mencionados, referentes, como dito, a fase de
execucdo da despesa.

[..]

15.1 Especialmente nos casos em que as dotacbes autorizadas ndo especifiguem
elementos como o local exato, o tipo ou o volume de servigos, ou seja, sejam dotacdes
com certo grau de generalidade, o controle do gestor se faz necessario, de modo a evitar
0 comprometimento além dos limites autorizados ou 0 comprometimento com servi¢cos
distintos dos previstos. Além disso, esse controle precisa considerar a suficiéncia das
dotacdes autorizadas para os custos de todos os empreendimentos que serdo custeados
com seus recursos. Esse objetivo € um dos que compdem o inciso Il do art. 16 da LRF.
[...]

18. Assimilados o principio e o objetivo da LRF de estabelecerem um rigoroso e
completo controle do planejamento e da execucao das despesas e do equilibrio fiscal,
passa-se, agora, a analise do termo legal “aumento” da despesa, oriundo da “criagao,
expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental’. Esse aumento foi visto no
relatério do levantamento de auditoria apreciado no Ac6rddo 886/10-Plenario como
aquele gasto novo e futuro relativo a necessidades decorrentes das obras em
processo de contratagdo. Essas obras em processo de contratagdo para as quais €
necesséria, em especial, a avaliacdo de impacto orcamentario de que tratam os incisos |
e Il do art. 16 da LRF correspondem tipicamente as agées denominadas “projetos”.
Desse modo, como examinado também na presente instrucdo, a correspondente
declaracdo deve ser apresentada pelo gestor no processo de contratacdo da obra ou
servico contemplado em um projeto de programa governamental.

[..]

20. Ante o que foi exposto acima, entende-se que a maxima efetividade que pode ser
dada aos arts. 15 a 16 da Lei Complementar 101/2000 ocorre quando suas regras sao
aplicadas tanto a fase de fixacdo da despesa, ou seja, durante o processo legislativo,
como a fase de execucdo, implicando, assim, a obrigacdo do gestor de apresentar as
declarac6es de impacto da despesa (inciso |) e de suficiéncia orgamentaria (inciso
I) no momento da licitagcdo ou contratac&o de obras e servicos.

[...]

22. Ante o exposto, verifica-se que ndo € procedente o argumento apresentado em
sede de embargos pela AGU no sentido de que as declaragcbes dispostas nos
incisos l e Il do art. 16 da LRF néo séo exigiveis no caso de dotagdes ja constantes
em lei orcamentaria anual.

[...]

O Secretéario da 12 Secex, acompanhando o parecer do Diretor, assim consignou a sua
manifestagao:

[...]

Sobre o primeiro ponto (alinea “a”), o argumento sé teria valor caso, efetivamente, a
estimativa do impacto e a demonstracao da compatibilidade da despesa com o0 PPA e a

11 Os trechos citados compreendem o inc. | do 84° do art. 16 da LRF, com os seguintes destaques: “I - empenho e
licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execugéo de obras”.
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LDO tivessem sido realizados em etapa anterior a aprovacao da lei orcamentaria. No
entanto, como anotou o Sr. Diretor, “ndo ha qualquer noticia de algum procedimento,
seja na elaboracdo da proposta orcamentdria, por parte da autarquia ou do Ministério
dos Transportes, seja no processo legislativo de aprovacéo da lei orcamentéria, para a
verificacdo do impacto das despesas ou da suficiéncia dos recursos para, por exemplo,
manutencao dos trechos rodoviarios novos, em confronto com a dos ativos ja existentes.
Também nédo ha, por conseguinte, noticias de que existam, no processo legislativo, as
correspondentes declaragbes exigidas pela LRF” (item 19). De qualquer maneira, ndo
seria mesmo razoavel pretender que o Ministério do Planejamento ou o Congresso
Nacional, na consolidacao e aprovacdo da proposta orcamentaria, aferissem no detalhe
a plena regularidade de cada dotacao pleiteada pelos inUmeros 6rgaos e entidades da
Administracdo Federal.

De outra parte, no plano estritamente hermenéutico, ndo se mostra apropriado dar a
toda uma sec¢do da norma (arts. 15 a 17 da LRF), notadamente a uma sec¢ao nuclear
para o atingimento do tdo almejado estado de responsabilidade fiscal, interpretacdo que
restrinja sua abrangéncia aos créditos adicionais, com quer a AGU (fl. 4), os quais, a
rigor, constituem excepcionalidades na execuc¢do or¢camentdria, ao passo que todo o
restante da despesa estaria a margem de tal disciplina. Alias, por que conceber que
a Lei Complementar disciplinaria, nesse particular, apenas a abertura de créditos
adicionais, deixando de lado a elaboracéo da prépria lei orcamentéria, sobretudo quando
se tem em conta que os créditos adicionais também estao sujeitos, via de regra, a edicdo
de lei formal? Afora isso, como oportunamente salientou o Sr. Diretor (itens 14.3 e 14.4),
tem-se que o § 4° do art. 16 da LRF — ao estabelecer que as normas do caput sdo
condicao prévia para empenhos, licitagdes, aquisicdes etc. (ou seja, para a execucéo do
orcamento, propriamente dita) — restaria despido de significado se o dispositivo néo
se aplicasse, precisamente, a despesa ja autorizada no ambito da lei orcamentaria.
(Grifamos)

Portanto, como visto, no Acérdao acima o TCU manteve o entendimento de que os arts.
16 e 17 da LRF néo se aplicam a execucéo de despesas de custeio. Contudo, nos casos
de projetos, ainda que haja previséo de recursos suficientes na LOA, o processo licitatorio
deve ser instruido com os elementos constantes nos incisos | e Il do art. 16 e/ou no §2°
do art. 17 da LRF.

Cabe registrar, ainda, que, no entendimento de GARCIA (2007)'?, a elaboracdo da
estimativa do impacto orcamentario-financeiro ndo compete ao Ordenador de Despesas:

Devera ser um documento elaborado por agente dotado de conhecimento técnico, mais
se aproximando da competéncia dos érgaos financeiros e de contabilidade. Nao parece
ser ato de competéncia do ordenador de despesas, eis que se assim fosse teria o
legislador expressamente estabelecido, como fez na hipotese do inciso Il do art. 16 da
LRF.

Tal posicionamento encontra guarida nas licbes de FERNANDES (2001)*3:

Certamente essa estimativa, em homenagem ao principio da segregacéo das funcdes,
nao deve ser feita pelo ordenador de despesas, mas por outro rgdo ou agente a fim de
gue se efetive o controle sobre essa fun¢éo.

12 GARCIA, Flavio Amaral. Op. cit.
13 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade Fiscal na funcdo de ordenador de despesas, na
terceirizagcdo de méo-de-obra e na funcdo do controle administrativo. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 31.
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Por conseguinte, trazendo tal compreensao a realidade da rotina dos érgdos e entidades
do Poder Executivo Estadual, conclui-se que a estimativa do impacto or¢camentario-
financeiro, previsto no inc. | do art. 16 da LRF, deverd ser elaborada pelo Setor
Requisitante, conhecedor do projeto que se pretende executar, compreendendo todas as
despesas diretas e indiretas advindas de sua realizacdo nos trés exercicios, na linha do ja
explanado nesta consulta.

Diante do exposto, questiona-se se as conclusdes a seguir estdo corretas, a luz do
ordenamento juridico vigente:

1. Procedimentos atinentes a execucdo de despesas correntes ou de custeiol? -
contratacdes de servicos continuos, nos termos da Lei 8.666/93 (a exemplo de
limpeza, vigilancia, transporte, locagbes, manutengbes, etc.), rotineiros
(manutencdes, reparos e demais servicos ndo continuados) ou aquisicdes de
insumos para manutencdo do servico publico (como material de expediente,
suprimentos de informatica, medicamentos, géneros alimenticios, etc.) -, por si S0,
nao se enquadram nos conceitos de “criacdo, expansado ou aperfeicoamento de
acao governamental” ou de “despesa obrigatéria de carater continuado”, contidos
nos artigos 16 e 17 da LRF. Destarte, tais procedimentos dispensam a emisséo da
declaracédo do Ordenador e a elaboracdo da estimativa de impacto orcamentario-
financeiro.

2. Ao instaurar um procedimento para aquisicdo ou contratacdo de objeto que nédo se
enquadre naqueles enumerados no primeiro item acima (ou seja, que represente
despesas voltadas a programas de governo), tampouco no 83° do art. 16 da LRF),
0 Setor Requisitante deve elaborar a estimativa do impacto orcamentario-financeiro
no exercicio em que entrara em vigor e nos dois subsequentes, considerando nao
apenas 0 projeto em si, mas as atividades eventualmente necessarias a sua
manutencao.

3. Nos casos compreendidos no item acima, cabera ao Setor de Orgcamento adotar as
providéncias cabiveis para abertura do crédito adicional ou do remanejamento, se
necessario, a fim de juntar aos autos a competente reserva orcamentaria.
Verificada a auséncia da estimativa de impacto orcamentério-financeiro e/ou do
comprovante da compatibilidade com as metas fiscais, conforme o caso, 0S autos
devem ser devolvidos ao Setor Requisitante para que a providencie.

4. A declaragdo estipulada no inc. Il do art. 16 da LRF é exigida apenas nos casos em
gue a despesa nao se enquadre naqueles enumerados no primeiro item acima,
tampouco no 83° do art. 16 da LRF.

5. A comprovacdo de atendimento ao disposto nos arts. 16 (estimativa do impacto

14 Conforme http://plataformamaisbrasil.gov.br/ajuda/glossario/despesa-corrente (acesso em 06/01/20): “Despesas de
custeio de manutencao das atividades dos érgédos da administragédo publica, como por exemplo: despesas com pessoal,
juros da divida, aquisicdo de bens de consumo, servicos de terceiros, manutengdo de equipamentos, despesas com
agua, energia, telefone etc. Estdo nesta categoria as despesas que ndo concorrem para ampliagdo dos servigcos
prestados pelo 6rgdo, nem para a expansao das suas atividades.”
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para os trés exercicios e a declaracado do ordenador) e 17 (estimativa do impacto
para os trés exercicios e comprovacao da compatibilidade com as metas fiscais) da
LRF, deve compor o processo de compra ou contratacdo, qualquer que seja a
modalidade, considerando que nem sempre haverd um processo especifico para
tal e por ser esta a medida que melhor atende aos requisitos de controle e
transparéncia.

Diante do exposto, recomendamos a autuacdo de processo administrativo e envio de
consulta & PGE, para andlise e parecer acerca das questdes formuladas.

Registra-se que o0 objetivo da consulta € firmar entendimento que permita a correta
definicdo das atividades nas normas de procedimento do Sistema de Compras, Licitaces
e Contratos, vinculando as ac¢des de todo o Poder Executivo Estadual.

Heloiza da Rocha Rodrigues
Analista do Executivo
SEGER/SUBAD/GELIC
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

S

Processo N°: 20205PDZ0
ORIGEM: SEGER
ASSUNTO: Aplicagao dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal nas

licitagdes e contratagdes publicas.

PARECER PGE/PCA N° 00225/2020

Senhora Procuradora-Chefe:

A Secretaria de Estado de Gestao e Recursos Humanos — SEGER — solicita desta
Procuradoria Geral, analise e parecer juridico no que tange a correta aplicagao
das disposicdes dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo em
vista a pratica disseminada no dmbito do Poder Executivo do Estado do Espirito
Santo referente a insercdo da chamada “declaragdo da LRF” em todo e qualquer
procedimento licitatério, antes da deflagragdo do certame, estampada nos

seguintes termos:

DECLARO, em cumprimento aos incisos | e Il do art. 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que a despesa se encontra adequada com a Lei
Orgamentaria Anual, e compativel com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e com o
Plano Plurianual.

Colhe-se da bem langada consulta elaborada pela llustre Analista do Executivo as
fls. 15/16 as cinco premissas abaixo, e que constitui o objeto da consulta, ou seja,

que esta PGE analise se as premissas em questido estao corretas:

1. Procedimentos atinentes a execucdo de despesas correntes ou de custeio -
contratacdes de servigos continuos, nos termos da Lei 8.666/93 (a exemplo de
limpeza, Vvigildncia, transporte, locagbes, manutengbes, etc.), rotineiros
(manutencgdes, reparos e demais servicos ndo continuados) ou aquisicées de
insumos para manutencdo do servigo publico (como material de expediente,
suprimentos de informatica, medicamentos, géneros alimenticios, etc.) -, por si s6,
nao se enquadram nos conceitos de “criacdo, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental” ou de “despesa obrigatdria de carater continuado”, contidos
nos artigos 16 e 17 da LRF. Destarte, tais procedimentos dispensam a emisséo da
declaracdo do Ordenador e a elaboragao da estimativa de impacto orgamentario-
financeiro.

Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo
Av. Nossa Senhora da Penha, 1.590 — Barro Vermelho — Vitoria —ES —Cep: 29057-550
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

2. Ao instaurar um procedimento para aquisigao ou contratagao de objeto que néo
se enquadre naqueles enumerados no primeiro item acima (ou seja, que represente
despesas voltadas a programas de governo), tampouco no §3° do art. 16 da LRF, o
Setor Requisitante deve elaborar a estimativa do impacto orgamentario-financeiro
no exercicio em que entrara em vigor e nos dois subsequentes, considerando nao
apenas o projeto em si, mas as atividades eventualmente necessarias a sua
manutengao.

3. Nos casos compreendidos no item acima, cabera ao Setor de Orgamento adotar
as providéncias cabiveis para abertura do crédito adicional ou do remanejamento,
se necessario, a fim de juntar aos autos a competente reserva or¢camentaria.
Verificada a auséncia da estimativa de impacto orgamentario-financeiro e/ou do
comprovante da compatibilidade com as metas fiscais, conforme o caso, os autos
devem ser devolvidos ao Setor Requisitante para que a providencie.

4. A declaragao estipulada no inc. Il do art. 16 da LRF é exigida apenas nos casos
em que a despesa ndo se enquadre naqueles enumerados no primeiro item acima,
tampouco no §3° do art. 16 da LRF.

5. A comprovagao de atendimento ao disposto nos arts. 16 (estimativa do impacto
para os trés exercicios e a declaragdo do ordenador) e 17 (estimativa do impacto
para os trés exercicios e comprovag¢ao da compatibilidade com as metas fiscais) da
LRF, deve compor o processo de compra ou contratagdo, qualquer que seja a
modalidade, considerando que nem sempre havera um processo especifico para tal
e por ser esta a medida que melhor atende aos requisitos de controle e
transparéncia.

Chama a atencédo o Consulente que na referida declaragdo padréo, o Ordenador
de Despesas deve declarar que a despesa em questdo observa, além do inciso |l
do artigo 16 da LRF', também o inciso | da mesma norma, inciso este que
determina ao gestor indicar a “estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes”, estimativa de

impacto esta que nunca foi providenciada.

Extrai-se da longa, porém bem construida consulta formulada, que, a bem da
verdade, a duvida que constitui o seu cerne é se as declaragdes previstas nos
incisos | e Il do artigo 16 da LRF devem ser exigidas em todo e qualquer
procedimento licitatério ou contratacdo direta, como vem sendo exigido nas
contratagdes corriqueiras do Estado do Espirito Santo, acrescentando que, face a

tal exigéncia, foi a mesma inserida nas Normas de Procedimento do Sistema de

" Ou seja, que a despesa se encontra adequada com a Lei Orgamentaria Anual, e
compativel com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e com o Plano Plurianual

Procuradoria Geral do Estado do Espirito Santo
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At

Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Compras, Licitagdes e Contratos - SCL, integrando o ato do Ordenador de
Despesas que autoriza a deflagracao da licitagdo, a realizagdo da
dispensal/inexigibilidade, a contratagao oriunda de utilizagéo de Ata de Registro de

Precos ou alteragédo contratual.
Este constitui, em apertada sintese, o relatério. Passo a opinar.

De inicio, mister que sejam transcritos os artigos objeto da analise:

Art. 16. A criagdo, expansdao ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

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

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas
todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentérias, a despesa
que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e néo infrinja qualquer de suas disposigoes.

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

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condigao prévia para:
| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugao de obras;

Il - desapropriagdo de imoéveis urbanos a que se refere 0§ 3°do art. 182 da
Constituicéao.

Por sua vez o artigo 17:
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Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o
ente a obrigacdo legal de sua execugéo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput dever&o ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem
dos recursos para seu custeio. (grifamos)

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato sera acompanhado de comprovagao
de que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo referido no § 12 do art. 4°, devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
redugcao permanente de despesa.

§ 3°Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevacéo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou
criagdo de tributo ou contribuigao.

§ 4° A comprovagao referida no § 2°, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de caélculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes orgamentarias.

§ 5°A despesa de que ftrata este artigo ndo serd executada antes da
implementacdo das medidas referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento
que a criar ou aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servi¢o da divida
nem ao reajustamento de remuneracao de pessoal de que trata o inciso X do art. 37
da Constituigao.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacédo daquela criada por prazo
determinado.

Extrai-se de ambas as normas duas expressdes que sao cruciais no deslinde da
duvida ora posta: no artigo 16 a nogdo do que vem a ser “agdo governamental”,
para analisar, em seguida, o sentido de sua “criacdo, expansdo e
aperfeicoamento” e, por sua vez, no artigo 17, o alcance do significado de

“despesa obrigatéria de carater continuado”.

De inicio, sera abordada a interpretacao a ser dada ao artigo 16, vez que da sua
interpretacdo é que podera ser analisada a disposi¢cado do artigo 17, posto que a

redacao de seu paragrafo 1° remete as disposi¢des do artigo 16, I.
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I- O artigo 16 da LRF e a interpretacao do sentido de “criacdo, expansiao e

aperfeicoamento de acao governamental”’: a relacdo programacao

orcamentaria e o planejamento governamental.

.1 O Planejamento e sua relagdao com o orgamento publico

O planejamento governamental encontra intima relagdo com o ato de programar
politicas publicas e construir formas de a¢des de governo no intuito de promover a

intervengao na realidade econémica e social, alterando-a.

Na sua esséncia, a palavra “planejamento” traz a ideia de organizagao, de método,
de procedimento que se desenvolve em etapas que se integram, buscando um

objetivo, um resultado.

E corolario de eficiéncia e de técnica, sendo compreensivel, portanto, que o
sistema politico brasileiro venha tentando, ha muito, engendrar o planejamento
como habito a ser apreendido e adotado na administragdo publica nacional, a
exemplo das disposi¢des dos artigos 6° e 7° do Decreto-lei n°® 200/19672, da Lei de
Responsabilidade Fiscal em seu Capitulo I, delineando os contornos do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Orgamentaria Anual, assim
como da Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 174, conforme se vera
adiante, certamente pelo fato do Brasil ndo ter o habito de planejar suas politicas e

programas.

O fato é que a Constituicdo Federal hoje obriga o Estado brasileiro a planejar e
como o planejamento constitui dever estatal, é possivel estabelecer intima
conexao entre o planejamento estatal e o orgamento publico, superando-se a

ultrapassada ideia de orgamento como uma mera previsdo de receitas e

2 Art. 6° As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais: | — Planejamento; || — Coordenacéo; Ill — Descentralizagéo; IV - Delegacao
de Competéncia; V - Contrdle. (grifamos)

Art. 7° A acao governamental obedecera a planejamento que vise a promover o
desenvolvimento econémico-social do Pais e a seguranga nacional, norteando-se segundo
planos e programas elaborados, na forma do Titulo Ill, e compreendera a elaboragéo e
atualizagdo dos seguintes instrumentos basicos: a) plano geral de govérno; b) programas
gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual; c) orgcamento-programa anual; d)
programagao financeira de desembdlso. (grifamos)
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autorizagdo de despesas, constituindo hoje instrumento transformador da
realidade econdémica e social. Neste sentido o magistério de Horvath3, que, ao

tratar do orgamento publico, faz o seguinte alerta:

Reforcemos novamente que o orgamento publico ndo é hoje mais
uma pega estatica contendo a mera previsdo das receitas e a
autorizagdo das despesas do Estado, tal como considerado em seu
conceito classico, tendo passado a assumir um papel decisivo na
vida econdmica e social da nagao como um todo.

Chama-se a atengao para este aspecto porque o planejamento esta relacionado,
de certa forma, a essa nova visdo do orcamento e que, por sua vez, tem um papel
crucial no desenvolvimento econémico e social do pais, destacando-se como um

importante instrumento de gestéo.

Segundo Marques*, trata-se o planejamento de:

Importante instrumento de administragdo que deve possibilitar a
percepgao de uma realidade, a previsdo de futuro, as estratégias e
alternativas de decisdo, a organizacdo e estruturacdo de
providéncias para a prevencao ou corre¢gao de um problema, ou a
construcao de algo novo, com os recursos disponiveis.

Na medida em que a Constituicdo da Republica impde ao Estado brasileiro o dever
de planejar, no ambito da ordem econdmica constitucional, como ora se abordara,
€ preciso, de inicio, destacar o planejamento como instrumento de interveng¢ao do

Estado na economia. Estabelece o artigo 174 da Constituicdo da Republica:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. (grifamos)

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara e

3 HORVATH, Estevao. O orgamento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese de
Titularidade Faculdade de Direito da USP. Sao Paulo: Edigao do autor, 2014, p. 276.
4 MARQUES, Euvaldo. Finangas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 93.
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compatibilizara os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

Trata-se de norma que produz seus reflexos em todas as esferas governamentais
federativas, situando-se, de forma emblematica, no topico da Ordem Econdmica
constitucional, e essa ordem econdmica, por se tratar de um sistema que orienta a
intervengao do Estado no dominio privado econémico, acaba por estruturar toda a
base interventiva do Estado no setor econdmico, trazendo o planejamento com

uma de suas vigas mestras.
Sob o prisma juridico, importa aferir como o Direito situa o planejamento.

Segundo José Afonso da Silva®:

(...) o processo de planejamento passou a ser um mecanismo
juridico por meio do qual o administrador executa sua atividade
governamental na busca da realizacdo das mudangas necessarias
a consecugdo do desenvolvimento econdmico-social. A
institucionalizagao do processo de planejamento importara converté-
lo em tema de Direito; e, de entidade basicamente técnica, passou
a ser uma instituigdo juridica, sem perder suas caracteristicas
técnicas. Mesmo seus aspectos técnicos acabaram, em grande
medida, juridicizando-se, deixando de ser regras puramente
técnicas para se tornarem normas técnico-juridicas.

Eros Grau®, por sua vez, assevera que o planejamento ¢ “forma de ag&o racional
caracterizada pela previsdo de comportamentos econdmicos e sociais futuros,
pela formulagdo explicita de objetivos e pela definigho de meios de agéo

coordenadamente dispostos”.

Por fim, segundo o magistério de Bercovici’, trata-se o planejamento de:

(...) perseguicao de fins que alterem a situacdo econémica e social
vivida naquele momento (...) o planejamento coordena, racionaliza
e da uma unidade de fins a atuagao do Estado, diferenciando-se de

5 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigdo. 72 ed. S&do Paulo:
Malheiros, 2010, p. 736.

6 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na Constituicio de 1988. 92 ed., SP:
Malheiros, 2004, p. 135.

7 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econémica e desenvolvimento: uma leitura a
partir da Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, pp. 69-70.
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uma intervengdo conjuntural, ou casuistica. O plano é a expressao
politica geral do Estado. E mais do que um programa, é um ato de
direcdo politica, pois determina a vontade estatal por meio de um
conjunto de medidas coordenadas, ndo podendo limitar-se a mera
enumeracéo de reivindicagdes. (grifamos)

E possivel inferir, portanto, que o planejamento é uma forma de intervencéo
estatal que busca a transformacio de uma realidade econdmica e social, a partir
de um diagndstico da realidade a ser alterada, de carater procedimental, e que, ao
final, resulta na elaboracdo de um “plano”, conforme mencionado retro por
Bercovici, e que, segundo Conti®, como resultado da agéo de planejar, o “plano”,
que é expresso em lei, passa a ter legitimidade na ordem juridica do Estado de

Direito, sendo instrumento fundamental da politica econémica.

Exemplo oportuno de “plano” e dirigido a questdao sob exame é a lei do “Plano
Plurianual™, e que segundo a Constituicdo Federal em seu artigo 165, § 1°, a Lei
que institui o Plano sob comento “estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragcao publica federal'® para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de

duracgao continuada”.

Se por um lado o planejamento econdmico governamental delineia as politicas
publicas de intervengao no “privado”, alterando as realidades econdémica e social
com objetivo nitidamente transformador, o orgamento publico, por outro lado, entra
como a expressao financeira das opgdes politicas dos planos governamentais. O

orgcamento publico decorre, da mesma forma, de uma atividade de planejamento,

8 CONTI, José Mauricio. O planejamento orcamentario da administragido publica no
Brasil. Tese de Titularidade. Faculdade de Direito da USP. Sao Paulo: edigcdo do autor,
2017, p. 58.

® Qutros exemplos de “planos”, dentre muitos, s&o o Plano Nacional de Educagéo (Lei n°
13.005, de 25 de junho de 1014, que traz metas a serem atingidas em até 10 anos a partir
de sua publicagdo) e o Plano Nacional de Cultura (Lei n° 12.343, de 02 de dezembro de
2010, que estabelece os principios, objetivos, politicas, diretrizes e metas para gerar
condicbes de atualizagao, desenvolvimento e preservagao das artes e das expressoes
culturais, inclusive aquelas até entdo desconsideradas pela agcao do Estado no Pais).

0 E que pelo principio da simetria politica, aplica-se a Estados e municipios.
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porém de carater mais técnico e desenvolvido no ambito da administracdo publica,
descortinando-se, portanto, duas modalidades de planejamento: um econémico
governamental, de carater politico, fundado no artigo 174 mencionado, e outro
orgcamentario, de carater instrumental em relagao ao primeiro, pois tem o condao
de viabiliza-lo financeiramente, fundado no sistema insculpido no artigo 165 da

Constituigdo Federal." Segundo Conti'?:

(...) Vé-se ser perfeitamente admissivel, e compreensivel de forma suficientemente
clara, a concepgdo 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 planejamento econdmico governamental, com maior densidade axioldgica, que
volta suas preocupagdes a definigdo dos rumos do Estado, com conteudo de
carater essencialmente nacional; e um planejamento orgamentario da
Administracdo Publica, cujas preocupagcbes sao de carater basicamente
instrumental, voltadas a materializar as decisdes politicas em medidas concretas
que permitam conduzir a Administragao Publica de forma coesa e coordenada em
diregdo aos rumos estabelecidos. Varias razdes tornam indispensavel que o
planejamento — que, em uma primeira dimensao, tem este viés politico — assuma
um carater técnico, com clareza e precisdo na descricdo das acées governamentais

nas quais se desdobrardo as politicas publicas definidas, e a respectiva associagao
a valores monetarios precisos, com objetivos, resultados e metas. (grifamos)

Outro ndo é o entendimento de Heleno Taveira Torres'®, para quem “O
planejamento orgcamentario € o minimo de eficacia do art. 174, que nao se pode
limitar ou bastar por estes, de duracado restrita no tempo, mas que permite sua
conexao com a regulagdo da ordem econbmica e com o dirigismo estatal”’, sendo
esta exatamente “a relacdo que se coloca entre o planejamento das leis de
orgcamento (programas de curto prazo) com o regime constitucional de

planejamento do art. 174 da CF, de amplitude maior e de longa duragao”.

A partir das premissas aqui langadas, ja se adianta, portanto, que o termo “agao

governamental”, conforme descrita no artigo 16 da LRF, ndo se refere a qualquer

" Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano plurianual; Il - as
diretrizes orcamentarias; lll - os orgamentos anuais.

2 CONTI, José Mauricio. Op. cit., p. 68.

3 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: Teoria da constituicdo
financeira. Sao Paulo: Editora RT, 2014, pp. 352-353.
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despesa, mas possui um significado muito maior, pois a agdo em questado
corporifica “programas” governamentais relacionados aos planos (leis) decorrentes

da acgéo de planejamento.

.2 O Plano Plurianual e a implementacdo de programas e agoes

governamentais.

Da observacdo das trés leis que integram o sistema constitucional or¢gamentario
desenhado no artigo 165", retrocitado, € na lei do Plano Plurianual que se
descortina o plano do governo eleito. Se quiser conhecer a face de um Governo e
quais as suas prioridades para a sociedade que governa, é s6 analisar seu Plano

Plurianual.

Ao tracgar linhas sobre o plano plurianual, Conti'® preleciona que:

(...) € nele que devera estar materializado o plano de governo, explicitando-se as
politicas publicas, programas e ag¢des governamentais a serem implantados,
continuados, incentivados e desenvolvidos ao longo dos préximos 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 estdo contempladas, e, portanto, aumentando a expectativa de que
venham a ser cumpridas, e onde se espera encontrar a previsdao de quais serao os
investimentos publicos e politicas econdmicas e sociais.

Ao definir os contornos juridicos do Plano Plurianual, a Constituicdo Federal, em
seu artigo 165, § 1° estabelece que “A lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”. Da
disposicdo  constitucional retrotranscrita, extrai-se como  elementos

caracterizadores do Plano Plurianual:

4 O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA), todas de iniciativa do Chefe do Poder Executivo.

5 CONTI, José Mauricio. Planejamento municipal precisa ser levado a sério. Disponivel
em https://www.conjur.com.br/2013-set-24/contas-vista-planejamento-municipal-levado-

serio. Acesso em 25/02/2020.
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1- E lei de iniciativa do Poder Executivo, de natureza ordinaria;

2- E elaborado de forma regionalizada, uma vez que, dentre suas finalidades, esta
o desenvolvimento nacional e a redugdo das desigualdades sociais e regionais,
nos termos do artigo 3° da CF, o que ressalta sua condicdo de instrumento

resultado de um planejamento bem conduzido e construido;

3- Estabelece objetivos e metas para a Administracdo, possuindo os “objetivos”
(ou onde se quer chegar) nitido carater qualitativo, ao passo que a “meta” (como
chegar) possui nitido carater quantitativo. Como exemplo pode-se citar uma
politica publica que tenha por objetivo “erradicar doengas sexualmente
transmissiveis entre jovens adolescentes”, e como meta “a vacinagao de numero x
de jovens alunos em escolas publicas”, como forma de se alcangar o objetivo

definido;
4- As despesas que podem ser objeto de PPA sao:

4.1 — as despesas de capital, assim compreendidas aquelas definidas no
artigo 12 da Lei n° 4.320/1964, verbis:

Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econémicas:
DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio

Transferéncias Correntes

DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos

Inversoes Financeiras

Transferéncias de Capital

(..)

§ 4° Classificam-se como investimentos as dota¢des para o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados
necessarios a realizagdo destas ultimas, bem como para os programas especiais
de trabalho, aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de emprésas que ndo sejam de carater
comercial ou financeiro.
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§ 5° Classificam-se como Inversées Financeiras as dotagbes destinadas a:

| - aquisicao de iméveis, ou de bens de capital ja em utilizagéo;

Il - aquisicéo de titulos representativos do capital de emprésas ou entidades de
qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do
capital;

lll - constituigdo ou aumento do capital de entidades ou emprésas que visem a
objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

§ 6° Sao Transferéncias de Capital as dotacdes para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestagédo direta em bens ou servigos, constituindo
essas transferéncias auxilios ou contribuigdes, segundo derivem diretamente da
Lei de Orgamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagbes para
amortizagao da divida publica.

4.2 — as despesas correntes decorrentes da implementacdo das despesas
de capital, a exemplo dos servigos, continuos ou nao, e pessoal em

decorréncia da construgdo de um hospital (investimento);
4.3 — os “programas” de duragao continuada.

Da diccdo da norma constitucional sub examen, despesas correntes ordinarias
como compras ou servigos, incluindo continuos (custeio) ndo podem ser objeto de
disciplina pelo Plano Plurianual, a ndo ser, repise-se, aquelas despesas correntes
decorrentes da implementagao de despesas de capital (pelo periodo referente a
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em

vigor e nos dois subsequentes). Neste sentido, sobre o PPA destaca Piscitelli'®:

(...) ira se preocupar com um tipo bastante especifico de despesa: aquelas cuja
execucgao resulta no aumento do patriménio liquido da administracédo (despesas de
capital) e aquelas cuja execugdo ultrapassa o exercicio financeiro (despesas de
duragdo continuada). Sendo assim, nao é de interesse do PPA disciplinar
despesas com o custeio da maquina publica — as chamadas despesas
correntes — ou mesmo outros gastos mais triviais da Administragdo. 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 relativamente longo: quatro anos. (grifamos)

6 PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. RJ: Forense, 2018, p. 70.
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No mesmo sentido esclarece Horvath!7:

Neste

O que se precisa salientar agora € que a Lei do Plano Plurianual tem por contetido
a fixagdo do plano de governo somente quanto as despesas de capital (e outras
dela decorrentes) e aquelas que derivam de programas de duragdo continuada. A
razdo disso esta, a nosso ver, em que as demais despesas (despesas correntes e
transferéncias correntes — art. 13, Lei 4.320/1964) sdo inerentes ao préprio
funcionamento do Estado, a sua rotina e, embora devam ser levadas em conta pelo
planejamento, ndo requerem tanto estudo para a sua inser¢do no orgamento, ao
contrario das despesas de capital (investimentos, inversées financeiras e
transferéncias de capital, nos termos do art. 13 da Lei 4.320/1964).

passo, enquanto instrumento resultante do planejamento, o PPA é

estruturado através de programas. Segundo Regis de Oliveira®, o PPA

“corresponde ao desdobramento do orgamento-programa”.

Segundo José Afonso da Silva'®, em sua classica obra “Orgamento-Programa no

Brasil”

, pode-se definir “programa” da seguinte forma:

Programa é a categoria orgamentaria constituida de um conjunto de agdes
necessarias para alcangar um objetivo ou meta, mediante a integracdo de um
conjunto de esforcos de recursos humanos, materiais e financeiros a eles
consignados, com a determinagdo de custos globais e cuja execugao cabe a uma
ou mais unidades orgamentarias.

E como destaca o Autor, entre os elementos constitutivos do “programa” esta o

conjunto de agbes, ou varios conjuntos.

Segundo o Manual Técnico de Orgamento - MTO?°, elaborado pela Secretaria de

Orcamento Federal junto ao Ministério da Economia para o exercicio de 2020,

define-se programa como “a categoria que articula um conjunto de agbes

(orcamentarias e nao-orgcamentarias) suficientes para enfrentar um problema”.

7 HORVATH, Estevao. Op. cit., p. 300.
8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Editora RT, p.

366

19 SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Editora RT, 1973,

p. 116.

20 Disponivel em
https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/lib/exe/fetch.php/mto2020:mto2020-versao?.pdf,

pg. 35, acesso em 25/02/2020.
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Esclarece, ainda, o MTO:

(...) a otica de organizagdo governamental integrando Planejamento e Orgamento
esta consubstanciada na ligacdo das acdes orcamentarias e ndo orcamentarias
diretamente aos novos programas. Portanto, o produto de uma acgio, como
resultado, deve visar a concretizacdo/realizacdo dos objetivos pretendidos nos
programas. O conjunto dos produtos de determinadas acdes viabilizara a execucao
do objetivo e o cumprimento da meta geral estabelecida para um programa
finalistico, mensurada por um indicador de resultado. Ao se resgatar o modelo
I6gico como organizador dos elementos constitutivos dos programas do novo PPA,
a metodologia visa contribuir para um adequado desenho dos programas, o que
posteriormente auxilia na avaliagcdo das politicas publicas na medida em que
identifica claramente os objetivos e resultados esperados do programa, bem como
os indicadores de resultado. (grifamos)

Por sua vez, o MTO?! define “A¢do” como a “Operacgédo da qual resultam produtos
(bens ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa”. Ou

seja, “programas” sdo operacionalizados através de “acoes”.

José Afonso da Silva, em sua classica obra “Orgamento-programa”??, ensina que
as “acbes” podem se caracterizar de dois tipos: “atividades” e “projetos”, a

depender do tipo de programa:

E esse o sistema legalmente adotado no Brasil, onde distinguimos claramente
programas de funcionamento destinados a manutencdo e conservagdo dos
servigos publicos existentes e vinculados a classificagdo das receitas e despesas
correntes, que caracterizava aquilo que a Constituicdo do Brasil de 1967 (texto
primitivo), art. 65, denominava orgcamento corrente, bem como programas de
investimento destinados a promover a formagao de capital e, pois, ao
desenvolvimento econdémico e social, vinculando-se com a classificagdo das
receitas e despesas de capital que constitui o denominado orgamento de capital
pelo dispositivo constitucional supracitado, e que também se expressa pelo
orgamento plurianual de investimentos?® estreitamente ligado aos planos de
desenvolvimento econdmico e social a longo prazo (...)

Atividade é uma divisdo mais reduzida de cada uma das agbes necessarias para
cumprir as metas de um programa ou subprograma de operagao, consistindo na
execucgao de determinado procedimento ou trabalho por uma unidade inferior a que
seja responsavel pelo programa ou subprograma. A atividade é a categoria
orcamentaria caracteristica da programacédo de funcionamento das unidades

21 Op. cit. p. 36.
22 Op. cit. pp. 114/115 e 117/120.
23 Atual plano plurianual, com a Constituigdo Federal de 1988.
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administrativas encarregadas de produzir bens ou servigos, ndo sendo, pois,
encontrada nos programas que se referem a formagdo de bens de capital
(programacdo de investimentos ao nivel dos objetivos). E, pois, categoria tipica da
programagao ao nivel dos meios administrativos ndo dos objetivos das entidades.
Caracteriza-se, por isso, pela continuidade no tempo (ao contrario do projeto, que é
temporario) e por propiciar o funcionamento normal dos 6érgaos, inclusive a
execucgao de projetos. (...)

Projeto € uma obra ou um conjunto de obras realizadas dentro de um programa ou
subprograma para a formagdo de bens de capital, constituido por uma unidade
produtiva capaz de funcionar de forma independente, como & uma rodovia, um
hospital, uma central elétrica. (...)

Esses exemplos bastam para demonstrar que o projeto € a categoria basica da
programacdo de investimento. E ele que lhe da natureza, assim como a atividade
da a natureza da programacéo de meios, todos conjugados sempre no sentido da
consecugao do objetivo dos programas, que, em ultima analise, devem destinar-se
a realizagdo de um produto final capaz de satisfazer certas necessidades publicas
em termos de producédo de bens ou de prestagéo de servigos (...).

Enfim, os programas realizam-se através de agbes, sejam agbes enquanto
atividade, voltada a operacionalizar os “programas de funcionamento”, relativos as
atividades-meio, corriqueiras da Administragdo (despesas corrente-custeio), ou
sejam acbes enquanto projeto, voltado a operacionalizar os programas de
investimento, acarretando o aumento do patriménio liquido da Administragao,
conforme mencionado alhures por Piscitelli, 0 que requer sua inser¢ao nos planos

plurianuais, a teor do artigo 165, § 1° retrotranscrito?.

Novamente nos socorremos das disposi¢cdes do Manual de Técnica do Orcamento
— MTO para 2020 do Ministério da Economia, ja mencionado, e que define, na
mesma linha do magistério de José Afonso da Silva, atividade e projeto da
seguinte forma:

Atividade - Instrumento de programacédo utilizado para alcangar o objetivo de um

programa, envolvendo um conjunto de operacbes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servico necessario a

24 Cumpre destacar, outrossim, a disposigdo do artigo 167, § 1° da CF/88, que preconiza
que “Nenhum investimento cuja execugéo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser
iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob
pena de crime de responsabilidade”. E conforme ja demonstrado, “investimento” possui
definicao legal no artigo 12, § 4° da Lei n° 4.320/1964, retrocitado.
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manutencdo da acdo de Governo. Exemplo: agédo 4339 - Qualificagdo da Regulagao
e Fiscalizago da Saude Suplementar. OBSERVACAO: As acdes do tipo Atividade
mantém o mesmo nivel da produgao publica. (pg. 36) (grifamos)

Projeto - Instrumento de programacédo utilizado para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais

resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acdo de

governo. Exemplo: agao 7M63 - Adequacdo de Trecho Rodoviario - km 714 - km
725 - na BR-364/RO. OBSERVACAO: As acdes do tipo Projeto expandem a

producdo publica ou criam infraestrutura para novas atividades, ou, ainda,

implementam acdes inéditas num prazo determinado. (pg. 37) (grifamos)

Ja é possivel antecipar, portanto, que o termo “agdo” mencionado no artigo 16 da
LRF, no que tange a sua “criacdo, expansdo e aperfeicoamento”, refere-se a
projeto, e ndo atividade, ou seja, a agbes que envolvam investimentos,
devidamente planejados e constantes do PPA, e ndo despesas correntes

(atividade), conforme se demonstrara a seguir.

.2 A “agao” do artigo 16 da LRF enquanto “projeto” inerente a um programa

—arelagao com o planejamento e o plano plurianual

Novamente transcreve-se o artigo 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 16. A criagdo, expansdao ou aperfeicoamento de agdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

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

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas
todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;
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Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentérias, a despesa
que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e néo infrinja qualquer de suas disposigoes.

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

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condigao prévia para:
| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugao de obras;

Il - desapropriagdo de imoéveis urbanos a que se refere 0§ 3°do art. 182 da

Constituicéao.

A norma refere-se, portanto, aquelas hipoteses em que uma acgdo, enquanto
operacionalizacdo de um programa, é criada, ou expandida, ou aprimorada,
acarretando, como consequéncia, aumento de despesa. Caso ocorra o aumento

sob exame, devera o ordenador de despesas:

1- estimar, expressamente, o impacto orgcamentario-financeiro que o aumento da
despesa em questdo, através da criagdo, ou da expansao ou aprimoramento,

acarretara no exercicio em que contraida e nos dois exercicios subsequentes; E

2- declarar, expressamente, que esta despesa nova criada, ou expandida ou
aprimorada esteja adequada nao s6 orgcamentaria (previsdo no orcamento), mas
também financeiramente (disponibilidade dos recursos financeiros), além de estar
compatibilizada com as previsbes do plano plurianual e lei de diretrizes

orgcamentarias.

De plano, resta claro que so6 existe a possibilidade de se verificar compatibilidade
com o PPA e LDO uma despesa que deva ser prevista na érbita dessas duas leis,
ou seja, despesa de capital e outras dela decorrentes e programas de duragao
continuada, segundo o artigo 165, § 1° do texto constitucional. Enfim, ndo estdo
incluidas as despesas correntes ordinarias (custeio) voltadas a manutengao da

maquina administrativa (atividades).

O destaque que o artigo 16 da LRF confere ao plano plurianual e a lei de diretrizes
orgcamentarias, conjuntamente, em seu inciso Il, como as normas que exigem
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compatibilizacdo da nova despesa criada, expandida ou aperfeicoada, se reflete a
partir da integracdo que as trés normas do sistema orgamentario possuem em

relagdo umas as outras?®, criando um sistema harménico e integrado.

Segundo Horvath?6:

A Constituigdo de 1988 engendrou uma estrutura orgcamentaria baseada no
planejamento. Formalmente, parece-nos, ndo ha como criticar o legislador
constituinte, pois, no papel, o esquema imaginado é “redondo”. Com efeito, se
consideramos que um governo é eleito, como diz Jéze, para aplicar o seu plano de
governo, este plano toma forma juridica por meio da Lei do Plano Plurianual, que é
0 primeiro passo, 0 mais “abstrato”, de colocar no mundo juridico o plano de
governo.

Intermediariamente, a Lei de Diretrizes Orgamentarias, a cada ano, recolhe daquele
plano (que perdura por quatro anos) a parcela que sera posta em vigor no exercicio
financeiro subsequente, dispondo como sera elaborada a Lei Orgamentaria Anual,
também para o exercicio seguinte (art. 165, § 2°).

Por fim, a Lei Orgcamentaria Anual traz, de forma mais individualizada, o pedago do
plano a ser aplicado em certo exercicio. E a lei que “materializa”, no sentido mais
préximo possivel que se pode atribuir a uma lei, o plano a ser aplicado.

Repise-se que nao ha como afirmar, juridicamente, que o aumento de despesa de
natureza corrente-custeio seja compativel com o PPA e com a LDO, como o faz o
habito desenvolvido na Administracdo capixaba, visto que a natureza desta
despesa nova €&, em verdade, incompativel com o PPA, vez que néo se trata de

despesa de capital ou programa de duragao continuada.

Tais a¢bes sdo do tipo atividade, e ndo projeto.

25 Embora a Constituicdo Federal ndo o diga expressamente, o faz em relagdo as emendas
constitucionais, a exemplo do artigo 166, § 3° | que estabelece que “as emendas ao
projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias”, assim como o § 4° no sentido de que “as emendas ao projeto de lei de
diretrizes orgamentarias ndo poderédo ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual”. Portanto, a compatibilidade entre as leis que compdem o sistema orgamentario
nao é novidade da Lei de Responsabilidade Fiscal.

26 HORVATH, Estevéo. Op. cit. p. 293.
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Moacir Marques da Silva?’, ao comentar o conceito de agdo governamental do
artigo 16, indica, no intuito de chegar-se a esta compreensao, a adoc¢ao dos
conceitos trazidos pela Portaria n® 42, de 14 de abril de 199928, do entdo Ministério

do Planejamento, Orgamento e Gestao, nos seguintes termos:

Dessa forma, parece-nos que o conceito de projeto citado guarda conformidade
com o pretendido pelo artigo 16 da LRF, motivo que nos levou a entender que tal
dispositivo envolve os projetos governamentais, que resultam em um novo produto.

()

Assim, chegamos a conclusdo de que se aplica o dispositivo aos projetos
governamentais, de maneira que todas as licitagdes de servigos, fornecimento de
bens e execugdo de obras que correrem a conta de dotagbes orgcamentarias
relativas a projetos e acarretarem aumento da despesa publica deverdo ser
instruidas com a documentagao a que se refere o artigo 16, incisos I e Il, e § 2°, da
LRF (...)

As agdes governamentais do artigo 16 referem-se, portanto, a agdes do tipo
“projeto”, que operacionalizam programas governamentais constantes de planos
plurianuais, tanto que a eles devem se compatibilizar, e insista-se, ndo diz respeito
a despesas correntes-custeio, mas a despesas de capital e programas

governamentais de duracdo continuada, objetos dos PPAs.

No mesmo sentido entendem Toledo e Rossi??, para quem:

27 SILVA, Moacir Marques da. Comentarios a lei de Responsabilidade Fiscal: abordagem
contabil e orgamentaria para os municipios. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 106.

28 Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

a) Programa, o instrumento de organizagdo da agdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos
no plano plurianual,

b) Projeto, um instrumento de programac&o para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
gue concorre para a_expanséo ou o aperfeicoamento da acédo de governo; (grifamos)

c) Atividade, um instrumento de programacgao para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessario a manutencéo da acao de governo;

(Os conceitos acima sao similares aqueles trazidos pelo MTO 2020)

29 TOLEDO JR, Flavio C. de; ROSSI, Sérgio Ciquera. Lei de Responsabilidade Fiscal:
comentada artigo por artigo. 2 ed. Sdo Paulo: NDJ, 2002, p. 112.
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Vale ponderar, ndo € qualquer aumento de gasto publico que precisa submeter-se
ao ritual administrativo antes descrito. Livres dessas cautelas estdo as despesas
corriqueiras, habituais relacionadas, apenas e tdo somente, a operagdo e
manutengdo dos servigos preexistentes e que nada tenham a ver com criagéo,
expansao ou aperfeicoamento da agdo governamental. Essas atividades rotineiras
nao se preveem na LDO nem no PPA.

A rigor, as despesas iniciadas sob a categoria projefo atenderao aos quesitos do
artigo em debate, sem embargo de que, ao longo dos trés exercicios da estimativa
orcamentaria e financeira, os gastos decorrentes ja ndo mais se classifiquem
naquela categoria, mas, sim, como atividade.

Esclarece, da mesma forma, Jessé Torres Pereira Junior®®, quanto a “acgdo

governamental” do artigo 16 da LRF, que esta:

(...) concerne as finalidades institucionais dos Poderes constituidos e dos d6rgéos e
entidades incumbidos de concretiza-las, excluido o custeio ja abrangido nas
dotacbes orgamentérias (...) vale dizer que o conteudo da 'agdo governamental'
variara de acordo com as finalidades institucionais de cada Poder/6rgao/entidade,
tal como expressos no plano plurianual, na LDO e na LOA.

Um outro aspecto que deve ser esclarecido na norma diz respeito ao sentido dos
termos “criacao, expansao e aperfeicoamento” das acdes e geram aumento de

despesa.

A despesa publica é fixada (criada) na orbita da lei orgamentaria anual. Instaurar
um procedimento licitatério para obtengdo de um contrato de interesse da
Administragdo, por si, ndo gera aumento de despesa se 0s recursos para fazer
face ao contrato ja estiverem contemplados no orgamento anual. Tais despesas ja
foram devidamente planejadas, sendo que, uma vez em vigor a lei orgamentaria,
esta abre os créditos com suas respectivas dotagcdes no intuito de viabilizar a

realizagao da despesa.

30 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagbes e Contratagdes
da Administragao Publica. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 142.
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Procuradoria Geral do Estado

O que gera o aumento da despesa é aquela ndo prevista no orgamento ou,
estando prevista, sera expandida ou aperfeicoada, gerando, como consequéncia,
a necessidade de mais recursos. Neste sentido, chamam a atengdo Campello e

Araujo3":

Segundo Carlos Valder do Nascimento (2001, apud SHIMITT, 2003), a palavra
“criacao” é tomada com o sentido de instituicio de uma atividade nova,
portanto, que nao esteja prevista no sistema de programagao governamental.
Ja o conceito de “expansdo” implica a existéncia de acdo preexistente, na
medida em que nao encerra algo novo, pois tdo-somente reproduz atividade
devidamente institucionalizada que, por opcdo de politica governamental e
conveniéncia do interesse publico, necessita ser expandida. O
“aperfeicoamento” pressupde a existéncia de um programa em execucgio,
sendo a atividade, nesse caso, voltada somente para o aprimoramento das
acoes de governo, cuja implementacdo gera conseqgiiéncias financeiras. A
agado governamental, segundo Schmitt (2003), € uma meta de governo planejada,
contemplada nos instrumentos orgamentarios, notadamente no PPA, e viabilizada
através da execugao orgamentaria da despesa. (grifamos)

Sobre a questao assim se posicionou o TCU, conforme Acérdao n°® 883/2005 — 12

Camara, seguindo o voto do Ministro Relator Augusto Sherman Cavalcanti, verbis:

[...] 28. Assim, quando da abertura de processo licitatério para a execugao da
despesa, devera o processo estar instruido com os elementos dispostos nos incisos |

e Il do art. 16 da Lei Complementar 101/2000, desde que se trate da execucéo de

despesa oriunda da criacdo, expansdo ou aperfeicoamento da acdo governamental

que acarrete aumento de despesa. Proceder-se-a, entao, por parte do gestor publico,

a anexagao dos documentos de que tratam os incisos | e Il j& mencionados ao

processo licitatério.

31 CAMPELLO, Cibele Sebba Gontijo; ARAUJO, Clézia Freitas dos Santos.
Responsabilidade Fiscal: adequag¢dao orcamentaria e financeira da despesa. (in)
Revista do TCU n° 107, Ano 2006, p. 29. Disponivel em
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/492. Acesso em 26/02/2020.
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[...] 30. Essa mesma disposicdo, repetida sucessivas vezes nas LDOs seguintes,
encontra-se atualmente prescrita no art. 115 da Lei 10.934, de 11 de agosto de
2004, que trata das diretrizes para a elaboragao da 118 lei orgamentaria de 2005.
Volto a frisar, porém, que nido sdo todas as licitacbes que geram criacao,

expansido ou aperfeicoamento da acido governamental e que muito menos

geram _aumento de despesa e, portanto, ndo é qualquer licitacdo que se

subsome a aplicacdo do art. 16 da Lei Complementar 101/2000. Feitas essas
consideragdes, VOTO por que o Tribunal aprove o Acérddo que ora submeto a
apreciacgao deste Colegiado (BRASIL, 2005). (grifamos)

Ao se falar em “criacdo, expansdo ou aperfeicoamento”, quer-se dizer despesa
nova. Ou seja, trata-se de despesa nao prevista no orgcamento ou, prevista, o
aumento decorrente da expansdo ou do aperfeicoamento ultrapassa a dotacao

prevista no respectivo crédito.

Neste sentido dispde a Constituicido Federal de 1988:

Art. 167. S&o vedados:
| - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizagcdo de despesas ou a assungao de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orgamentarios ou adicionais;

E disso que trata o artigo 16 da LRF, ou seja, a despesa cuja execugdo importara,
previamente, em alteracao da lei orgamentaria, no intuito de fazer constar aquela
despesa nao prevista (criacao) ou que acarretou aumento de recursos para sua

realizagéo (expansao ou aperfeicoamento).

Dai se falar em necessidade de estimar o impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como
declarar que o aumento tem adequacgdo orgcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias. Trata-se de se observar os contornos do planejamento

de programas a se operacionalizarem através de projetos.
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Procuradoria Geral do Estado

Novamente nos socorremos do magistério de Horvath32:

Nao poderiamos deixar de fazer referéncia a um desdobramento, no nivel
infraconstitucional, do primado do planejamento. Trata-se dos arts. 15 e 16 da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Esses dispositivos, trazidos pela LRF sob o titulo da
“geracédo da despesa”, referem-se, na verdade, a geracao de despesa “nova’.
(grifamos)

O artigo 15 da LRF estabelece que “Serdo consideradas nao autorizadas,
irregulares e lesivas ao patrimdnio publico a geragdo de despesa ou assungéo de
obrigagdo que nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17”. Na hipotese do inciso |l
do artigo 16, sob exame, lesiva ao patriménio publico e irregular seria executar
despesa n&o prevista no orcamento ou, prevista, o custo da execugao excedeu os
créditos respectivos, conforme também vedado pelos incisos | e Il do artigo 167 da

CF, retrotranscrito.

Nota-se, portanto, que termos do tipo “agdo”, “projeto”, “atividade”, “programa”,
“‘expansao e aperfeicoamento”, conquanto surjam como novidade ao intérprete do
Direito, ja sdo ha muito conhecidos da Contabilidade Publica, conforme se verifica
nos mais antigos atos normativos federais, o que faz das finangas publicas um

objeto de estudo extremamente interdisciplinar.

Postas tais premissas, chega-se ao paragrafo 4° do artigo 16, que preconiza que
as normas do seu caput constituem condi¢cdo prévia para empenho e licitagao de

servigos, fornecimento de bens ou execugéo de obras.

Importa ressaltar que estimar o impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como declarar que o
aumento tem adequagao orgamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias,
segundo as disposi¢des do caput do artigo 16, se dardo tdo somente naquelas
hipéteses em que se estiver diante de licitagcbes ou contratacdes diretas que

gerem aumento de despesa, nos termos em que demonstrado acima.

32 HORVATH, Estevéo. Op. cit. p. 317.
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Trata-se de um paragrafo de uma norma, e ndo de uma norma autbnoma, ou seja,

nao se apresenta tais declaragées em toda e qualquer licitagéo.

Imagine-se, por exemplo, exigir do ordenador de despesas que, na compra de
material de consumo, como pé de café e aglcar, se indique como despesas como
po de café e agucar impactam no exercicio em vigor € nos dois seguintes, além de
se afirmar que a compra de p6 de café e agucar esta compativel com o plano

plurianual. E de se estarrecer!

As despesas correntes, como o custeio da maquina, ja se encontram devidamente
planejadas na o6rbita do orgamento anual, e para as licitagbes e contratagbes
objetivando sua implementacgao basta a indicagdo da fonte de custeio exigida pela
Lei n° 8.666/1993, no seu artigo 7°, § 2°, 11133, para obras e servigos, e artigo 1434
para as compras. A indicagdo da dotagdo orcamentaria, aliada ao empenho, ja

constituem instrumentos habeis ao controle da execucao da despesa.

Outrossim, é preciso lembrar que a indicacdo do crédito orgamentario constitui

clausula essencial/obrigatoria nos contratos administrativos, a teor do artigo 55:

Art. 55. Séo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelegcam: (...)

V-0 crédito pelo qual correra a despesa, com a indicagdo da classificacdo
funcional programatica e da categoria econdmica;

A exigéncia da clausula em quest&o ja demonstra a idoneidade da despesa, que a
mesma encontra-se devidamente prevista na lei orgamentaria, desde que

observado o limite da dotagéo constante do crédito orgamentario.

33 Art. 7° As licitagbes para a execugdo de obras e para a prestacdo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia: (...) § 2° As
obras e os servicos somente poderdo ser licitados quando: (...) lll - houver previsdo de
recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigagdes decorrentes de obras
ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o
respectivo cronograma;

34 Art. 14. Nenhuma compra sera feita sem a adequada caracterizagdo de seu objeto e
indicagdo dos recursos orgamentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato e
responsabilidade de quem lhe tiver dado causa.
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Enfim, as declaragdes dos incisos | e Il do artigo 16 da LRF s6 devem se operar
em situacdes excepcionais, fora do planejamento orgcamentario constituido para o
exercicio financeiro, ou seja, para aquelas hipéteses em que, repise-se, no caso
concreto haja criagcao, expansao ou aperfeicoamento de uma acdo governamental
do tipo “projeto” enquanto operacionalizador de um programa governamental,
conduta esta que s6 o 6rgao contratante podera saber dentro da sua realidade

orcamentaria.

Apenas a titulo de informagao, este Procurador que ora subscreve, ja ha alguns
anos deixou de exigir a declaragdo do artigo 16, Il da LRF para despesas
correntes em seus pareceres, por considera-lo legal e administrativamente

inadequado.

Por fim, no que tange a despesa obrigatéria de carater continuado prevista no
artigo 17 da LRF, assiste razéo a ilustre Analista do Executivo que elaborou a

consulta.

Tal tipo de despesa, apesar da natureza continuada, ndo se confunde com os
servicos de prestagao continuada previstos no artigo 57, Il da Lei n° 8.666/1993,
tais como limpeza, manutengcdo ou vigildncia, vez que estas sdo de carater
discricionario, ndo obrigatério. S0 despesas correntes voltadas a manutengao da
maquina publica (atividades), portanto ja previstas no orgamento anual, e até por
isso sdo continuas, posto que previstas nos orcamentos anuais até para viabilizar

as prorrogacdes das respectivas vigéncias.

35 Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida provisédria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacéo
legal de sua execugao por um periodo superior a dois exercicios. § 1° Os atos que criarem
ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdao ser instruidos com a estimativa
prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Il — CONCLUSAO

Das premissas postas no presente parecer, pode-se chegar as seguintes ilacoes:

1- O termo “agédo governamental” previsto no caput do artigo 16 da LRF ndo se
refere a qualquer despesa administrativa. Refere-se a uma acao-projeto
viabilizadora de um programa decorrente da atividade de planejamento
governamental, previsto no plano plurianual. Refere-se, portanto, a despesa de

capital ou programa de duragao continuada;

2- As despesas correntes, como o custeio, ndo se enquadram no tipo de despesa
descrita no artigo 16 da LRF, raz&o pela qual ndo se deve exigir as declara¢des do
referido dispositivo por ocasido das licitagdes e contratagcbes daquelas, bastando,
para tanto, a indicacdo das fontes de recursos orgcamentarios, nos moldes da Lei
n® 8.666/1993, tomando-se o cuidado, da mesma forma, para que do contrato
administrativo (ou a ordem de fornecimento ou servigo, caso sejam adotadas),
conste clausula indicando o crédito orcamentario que sustenta a despesa, na
forma do artigo 55, V da Lei n°® 8.666/1993;

3- Ainda que se trate de agao-projeto decorrente do plano plurianual, fica
dispensada também as declara¢cdes do artigo 16 da LRF na hipétese de despesa
considerada irrelevante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes

orcamentarias, conforme paragrafo 3° do artigo 16 sob enfoque?;

4- Nao se considera como despesa obrigatoria de carater continuado, nos termos

do artigo 17 da LRF, os servigos de prestagdo continuada previstos no artigo 57, Il

36 A Lei n° 11.011, de 04 de julho de 2019, que fixa as diretrizes orgamentarias para o
Estado do ES no exercicio de 2020, estabelece em seu artigo 50 que, “para os efeitos do
art. 16, § 3° da Lei Complementar Federal n° 101, de 2000, entendem-se como despesas
irrelevantes aquelas cujo valor ndo ultrapasse, para bens e servigos, os limites previstos no
art. 24, | e I, da Lei Federal n° 8.666, de 21 de julho de 1993”.
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

da Lei n° 8.666/1993, posto que inserem-se no conceito de despesa corrente
ordinaria, de carater discricionario, ja previstos no planejamento orcamentario
anual, ndo se aplicando aos mesmos a obrigatoriedade das declaragbes dos

incisos | e Il do artigo 16 da LRF;

5- S6 devem ser considerados “criagdo, expansdo e aperfeicoamento” de acdo
governamental a despesa nova, nao prevista na lei orcamentaria anual, ou, se
prevista, ultrapassa o crédito aberto para a referida despesa. A criagdo, expansao

ou aperfeicoamento importa na alteragdo do planejamento orgamentario em vigor;

6- Somente o 6rgao licitante/contratante podera aferir, no caso concreto, se o
“projeto” referente ao programa a ser implementado encontra-se previsto no seu

orcamento e com dotagao suficiente ao seu custeio.

No tocante as cinco premissas apresentadas na consulta, estdo corretas suas

disposicdes.

Estas as consideragcdes que considero suficientes ao deslinde da consulta

apresentada.

A apreciagao superior.

Vitéria, 28 de fevereiro de 2020

EVANDRO MACIEL BARBOSA
Procurador do Estado
OABJ/ES N° 7.058
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Processo N°: 20205PDZ0

Despacho PGE/PCA N° 00509/2020

Aprovo, por seus proprios fundamentos, o R. Parecer PGE/PCA
N° 00225/2020 (peca #9) lavrado pelo llustre Procurador do Estado Dr.
Evandro Maciel Barbosa, que, em resposta & consulta formulada pela
Secretaria de Estado de Gestdo e Recursos Humanos — SEGER, entendeu
estarem corretas as conclusdes quanto a aplicacdo e observancia dos

artigos 16 e 17 da LRF, apresentadas pelo Orgdo consulente.

A Subprocuradoria Geral para Assuntos Administrativos - SPGA.

Vitdria, 05 de maio de 2020.

MAIRA CAMPANA SOUTO GAMA
Procuradora-Chefe
Procuradoria de Consultoria Administrativa - PCA
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Governo do Estado do Espirito Santo
Procuradoria Geral do Estado

Processo N.°: 20205PDZ0
Interessada: SEGER
Assunto: Aplicagao dos artigos 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal nas

licitagbes e contratagdes publicas.

A SEGER,

No exercicio da competéncia conferida por intermédio da Portaria PGE n° 056-
S/2003, acolho o Despacho PGE/PCA n° 00509/2020 (peca #12, 2 pag.) da lavra da
[lustre Procuradora-Chefe da Procuradoria de Consultoria Administrativa — PCA, Dra.
Maira Campana Souto Gama, que aprovou o r. Parecer PGE/PCA n° 00225/2020
(peca #9, 28 pag.) lavrado pelo llustre Procurador do Estado Dr. Evandro Maciel

Barbosa.

Vitéria, 6 de maio de 2020.

IURI CARLYLE DO AMARAL ALMEIDA MADRUGA

Subprocurador-Geral do Estado para Assuntos Administrativos
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VALOR LEGAL ORIGINAL
NATUREZA DOCUMENTO NATO-DIGITAL

ASSINOU O DOCUMENTO

IURI CARLYLE DO AMARAL ALMEIDA MADRUGA
SUBPROCURADOR GERAL QCE-01

PGE - SPGA

Assinado em 06/05/2020 19:12:33

Documento original assinado eletronicamente, conforme art. 6, § 1°, do Decreto 4410-R/2019.

A disponibilidade do documento pode ser conferida pelo link https://e-docs.es.gov.br/documento/registro/2020-S5CV2Z

Consulta via leitor de QR Code.
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