ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE ORIENTACAO E COORDENACAO DE ORGAOS JURIDICOS

NOTA DECOR/CGU/AGU N* 375 12008 - JGAS

PROCESSO N“ (J0593.001445/2008-40)

INTERESSADQO: Nicleo de Assessoramento Juridico em Goiania/GO (NAJ/GO)

ASSUNTO: Licitacao. Obras de pequeno ¢ médio porte. Liberacao de recursos no final do ano.
Necessidade ou nao de limitacio da duracdo do contrato a vigéncia dos respectivos
créditos orgamentdrios. coineidente com o ano civil. Divergéncia entre o Nucleo de
Assessoramento Juridico em Golania/GO (NAJGO) ¢ o Nuacleo de Assessoramento
Juridico no Rio de Janeiro/RJ (NAJ/RIT). na medida em que este. consoante se extrai de
sua Orientacao (03, adota tese favoravel & possibilidade de que a vigéncia dos contratos
ultrapasse o fim do ano fiscal. lixado em 31 de dezembro. Utilizacao do “restos a
pagar” de que trata a Lei n” 4.320/64, onde sao inscritas as despesas empenhadas até o
[inal do exercicio financeiro para o pagamento no posterior. Dilatacao da vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios.

Senhor Diretor,

Trata-se de pedido de uniformizacao de entendimento dirigido a este Deparlamento
de Orientagio ¢ Coordenacio de Orgaos Juridicos (DECOR/CGU) pelo Coordenador-Geral do
Nicleo de Assessoramento Juridico em Goiania/GO (NAJ/GO), Roberto William Rodrigues (oficio
sem numero, datado de 26 de novembro de 2008 — fl. 01). tendo como objeto a questio da duracio

dos contratos administrativos.

2, Segundo atirma o subscritor do documento, enquanto 0 NAJ/GO advoga que o prazo
contratual. ndo sendo o caso de contratacao prevista no Plano Plurianual. nao pode sobejar a
vigéncia do crédito orgamentirio correspondente. que se finda. juntamente com o ano fiscal, em 31
de dezembro, o seu congénere carioca 0 NAJ/RJ — tem posicio diametralmente oposta, admitindo.

consoante se infere de sua Orientagao n 03, que ele a ultrapasse.

.8 Para ilustrar a divergéncia, fez juntar ao oficio em apreco copias dos Parcceres n®
405/2008-NAJ/GO. NAJ/FNS/CGU/AGU N° 246/2008 ¢ NAJ/FNS/CGU/AGU N 312/2008 (os
dois tiltimos elaborados pelo NAJ em Florianopolis — NAJSC), além de copia da Orientacio

~

NAJ/RJ n” 03/2007 (fls. 02/31). |
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4. E o relatério. Opino.
5. O conflito de teses submetido ao exame deste DECOR/CGU diz respeito. pois. a

duracao dos contratos administrativos.

6. Essa, como ¢ cedico. € regrada pelo art. 57, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, ussim vazado:

et 370 A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a
vigénciu dos respectivos eréditos or¢amentdarios, exceto guanto aos refativos.

[ - aox projetos cujox produios estejam contemplados nay metay estabelecidus
e Plano Pluriannal. os quais poderdo ser prorrogados se howver inferesse de
Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatdrio:

T - & prestacdo de servigos o serem excettados de forma continud, gue poderdo
ter w sua duragdo proveogada por fguals ¢ sucessivos pertodos com vistas o
abtencao de precos ¢ condigies mais vantajosas para a administracéo, limitada
a sesserta meses: (Redagdn dada pela Lei n® 9,648, de 1998)

[ - (Vetado). (Redacdo dada pela Lei n” 8.883, de 1994

IV - ao aluguel de equipamentos ¢ a utilizagdao de programas de informatica,
podendo a diragdo estender-se pelo prazo de atd 48 {quarenta ¢ oilo) meses
dpds o dnicio da vigéncia do contrato,” (negritou-sc)
i Inlere-se do capur do artigo acima transcrito que a duracio dos contratos celebrados
pela Administragao Piablica deve, em regra. vincular-se a vigéncia dos créditos orcamentirios
correspondentes. Somente nas excepeionais hipoteses arroladas em seus incisos permite-se que as

avencas fenham uma maior duracao.

3. Cingindo-me a andlise da regra geral. julgo nccessario, para sua adequada exegese.

investigar qual seria 0 prazo de vigéncia de um crédito orcamentario.

5. Segundo as normas de contabilidade ptblica, todas as receitas ¢ despesas de um
ente estatal devem ser realizadas em determinado lapso de tempo denominado exercicio
financeiro. Na clara ligio de JOSE AUGUSTO MOREIRA DE CARVALHO', “[e]ntende-se por

exercicio financeiro o perfodo no qual é realizada a execugdo orgamentdria ¢ financeiva. Vale

"In: CONTIL José Mauricio, (Coord.). Orcamenios Pribficos: 4 Lei 4.32001904 comentudu. Sao Paulo: RT, 2[]!{!(&_ P.
123
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dizer, refere-s¢ ao espaco temporal em que as receitus ¢ ay despesas previstas no orcamento

deverdo ser concretizadas .

10). Para a legislagio brasileira. mais especificamente o art. 34, da Lei n® 4.320, de 17
de marco de 1964, o exercicio tinanceiro corresponde ao ano civil. Inicia-se, portanto, em 17 de

janeiro e se encerra em 31 de dezembro de cada ano.

114 Desse modo. e a principio. os créditos orcamentdrios previstos para determinado
exercicio financeiro vigem apenas até o dia 31 de dezembro do ano correspondente. Se nio
forem utilizados pelo administrador até essa data, nio mais o poderdo, porquanto deixario de

existir,

12. Ao interpretar as normas sobreditas. 0 NAJ/GO reputa ser vedado a Administragao
Publica proceder a contratagao de obra cujo prazo de execucio venha a se encerrar apos 31 de
dezembro, pois entende que. no momento do pagamento ao contratado, ja nao havera mais crédito
or¢camentario que o respalde, salvo se essa contratacao se encaixar numa das excegoes elencadas

nos incisos do art. 57, da Lei n¥ 8.666/93.

13. Olvida o érgaoe consultivo goiano, no entanto, a existéncia do instituto “restos a

agar”, de grande valia cm siluaCoes Como essia. cm que a exccucao do contrato. seja ela total ou
= ; .

parcial, ocorrerd no ano posterior ao da pactuacao da avenca — a exemplo do que sucede com o0s

contratos firmados em datas proximas ao final do ano.,

14, Para que s¢ compreenda o “restos a pagar”™. ¢ indispensdvel saber como se realiza a

despesa publica. Vejamos.

n

: A realiza¢do da despesa publica se di em quatro etapas. A primeira € a do
empenho da despesa. que. de acordo com o art. 58. da Lei n® 4.320/64, ¢ o “ato emunado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de pagsamento pendente ou ndio de
implemento de condicdo”. E com o empenho que se constitui uma obrigacao financeira pela qual a

Administracao Piablica € responsivel. |
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16. A segunda etapa ¢ a liquidagao da despesa. regrada pelo art. 63, da Lei n® 4.320/64

¢ definida por AFONSO GOMES AGUIAR” como 0 ato

Y que tem a finalidade de oapurar o diretto adguirido  pelo credor
(Contratado), cufa apuracdo se processa atraves das segnintes Constatagoes.
a se o contratado cumpriv totalmente sua obeigagdo: b oem o se tratando de
fornecimento de material. se isto foi recebido pelo drgdo publico; ¢ se o
material fornecido pelo contratado e recebido pelo drgdao publico, |sic| o foi
nas guantidudes e gualidades adguiridas; o se o material entregue pelo
contratada ndo se conteve de avarias ow vicios que o torne imprestavel pora
sua wilizacdo: ¢ em se tratando a prestagdo de servigos, se estes foram
prestado em proveito do drgdo piblico;, 1 ose os servicos execulados S
exatamente  agqueles  contratados,  quanto  aos  seus  itens.  quantidades ¢
qualidades: ¢ ¢ em ambay as hipiteses. qual o verdadeiro valor total da
obrigagdo a ser pugo ao contratado ¢ h a quem deve ser pugo o vator do

crédito em favor do contratado para gue se extinga, legalmenre, a ohrigagdo’

17. A lerceira etapa da realizacao da despesa publica ¢ o emissao da ordem de
pagamento, que se consubstancia em despacho emanado da autoridade competente que determina

que o valor aferido durante a etapa de liquidagao seja pago (art. 64. da Lei n” 4.320/64).

I8. Tem-se, por fim, 0 pagamento da despesa puablica, ctapa na qual, nas palavras de
SERGIO ASSONI FILHO',

(..} se da a efetiva entrega, ao fornecedor ou prestador de servigo, do valor
apurado como crédito a ele devido em decorréncia do compromisse assumido
pelo Poder Piblico, o tornando exigivel perante o Estado-administracdo. assim
gue constatada o observancia do implemento de condigdo e exarada a
correspondente autorizacdo pelo ordenador da despesa ™.

19. Depois de descritas as etapas de realizacao da despesa piblica, torna-se¢ mais [acil
compreender a definicao de “restos a pagar” (razida pelo art. 36, da Lei n® 4.320/64, a saber:
"Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro
distinguindo-se as processadas das nao processadas ”. Com efeito, valendo-me das explicacoes
acima alinhavadas, ¢ possivel sustentar. em outras palavras, que “restos a pagar” sdo as despesas
cuja obrigacio de pagamento ji foi criada pelo Estado, mas que ndo completaram todo o

trimite de realizacio da despesa pablica até 31 de dezembro.

2 ST . 1 ¥ & v “ = .\ 5 [= - . -

- AGUIAR. Afonso Gomes. Restos o Pagar, Biblioteea Digital Farum de Contratacio ¢ Gestao Publica — FCGP. Belo
[arizonte. n’ 24, ano 2 Dezembro de 2003, Disponivel em
<http:/iwww. editoralorum.com.br/bid/bid ConteudoShow.aspxTidConteudo=8553>,  Acesso em: 19 de L!CZUJ]]E’JI‘E'I&

2008,
3 1
*In: CONTL José Mauricio. (Coord.). Or¢amentos Piblicos: A Lei 4.320/ 1964 comentade. Sio Paulo: RT. 2008, P~ \
191.
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20. Gracas a esse instituto. € possivel transferir de um exercicio financeiro para o scu

sucessor obrigacdes contratuais assumidas pelo Estado sem que o principio orcamentirio da
anualidade seja malferido. Ou seja, com a utilizagio do “restos a pagar”, ¢ possivel completar o
procedimento de realizacio da despesa publica no exercicio financeiro posterior.

21, Deve-se observar, lodavia, que tanto a despesa a ser inscrita no “restos a pagar”
como o crédito correspondente que garantird o scu pagamento pertencem ao exercicio financeiro

encerrado. Isso fica bem evidente na seguinte definigao dada por AFONSO GOMES AGUIAR ™"

“Do exposto. ja se pode oferecer agud a conclusdo, no sentido de afirmar que.,
[sic] o conceita de Restos a Pagar esposado pela legislacdo citada, ¢ que se
encontra em plenn vigor, & aguele gue considera. como tal, as deypesas
tegalmente empenhadas e nao pagas até o final do exercicio financeiro, ¢ que.
para as quats. existam em Caixa, ¢ também provindas do exercicio encerrado,
as disponibilidades financeiras suficientes, no minimo, para pagda-las.

22, Ademais, levando-se em consideracio, pelo conceito acima transcrito, que o

pagamento dos “restos a pagar” ¢ garantido pelas disponibilidades financeiras existentes ¢ oriundas
do cxercicio jd encerrado, torna-se licito concluir que os créditos destinados ao pagamento dos
“restos a pagar” tiveram sua vigéncia, de certo modo, dilatada, eis que, embora estejam
previstos na lei orcamentaria anterior ¢ sejam destinados a cobrir despesas empenhadas

durante o exercicio financeiro passado, serdo utilizados tio-somente apos 31 de dezembro.

23, Trata-se de manobra contabil admitida, inclusive, pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n 101, de 4 de maio de 2000), que trata expressamente do “restos a
pagar” ¢ da possibilidade de pagamento de uma despesa no exercicio financeiro seguinte ao que

OCOITeEU O seu t‘-ﬂ]pt?l]h():
“Segan I
Dos Restos a Pagar
Art. 41 (VETADO)
Art. 42, E vedado ao titular de Poder ou dredao referido wooart, 20, nas dltimos

dois guadrimestres do seie mandaio, contrair obrivacdo de despesa que ndo
possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
| B |

¥ Cp. it




contimpagio da NOTA DECOR/CGU/DECOR N jz '(:'I{II}H- —JGAS

pagas no exercicio seguinte sem gue haja suficiente disponibilidade de caixa
para este efeito

Pardgrafo  dnico. Nua determinagdo da  disponibilidade  de caiva  serdo
considerados os encargos ¢ despesas compromissadas a pagar até o final do
exercicio.” (negrilou-se)

24, Vé-se, assim, que a vigéncia um crédito orcamentirio nem sempre se encerra ao
cabo do ano civil. pois. com a inscrigio da respectiva despesa em “restos a pagar”, el serd

transportado para o exercicio financeiro posterior, vigendo, assim, por um periodo maior.

25, Por sc adequar com precisio a este ponto, trago a baila cxcerto do Parecer

Comissio Especial de Estudos NAJ/RJ n® 02, a0 qual me alino a inteireza:

“Em oque pese a previsao legal do exercicio finaneeiro coincidiv com o ano
civil, conforme estabelece o art. 34 du lei 4.320/64. a mesma lei prevé, no art
33 pertencer ao mesmo exercicio financeiro as despesas nele legalmente
empenhadas. Isto significa que, [sic| unt crédito empenhado legalmente no ano
de 2007, mesmo gue as etapas e execugao da despesa ainda néo tenhant so
cumprido antes da virada do ano, pertencerdo ainda ao ano de 2007, Extes
recursos empenhados, porém ndo pagos, serdao contabilizados automaticamente
sob a rubrica de restos a pagar. A esse respeiro, vale a ranscricdo dos
dispasitivos pertinentes ao tema, regulamentados pelo decreto 93 87286

Arl. 67, Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas
¢ nao pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das
nao processadas (Lei n® 4.320/64, art. 36).

§ 1" Entendem-s¢  por  processadas ¢ ndo  processadas,
respectivamente, as despesas liquidadas ¢ as nao liquidadas, na forma prevista
neste decreto.

v 27 O registro dos Restos a Pagar far-se-d por exercicio ¢ pol
b o= = i
credor,

Arl. 68. A insericdo de despesas como Restos a Pagar sera
automatica, no encerramento do exercicio [inanceiro de emissao da Nota de
Empenho. desde que satislaga as condiches estabelecidas neste Decreto, e tera
validadce até 31 de dezembro do ano subsceqiiente.

Arl. 30, Quando os recursos linanceiros indicados em clausula de
contrato, conveénio. acordo ou ajuste. para execugao de seu objeto, forem de
naturcza orcamentdaria, devera constar. da propria clavsula, a classiticacao
programatica ¢ econémica da despesa, com a declaracao de haver sido esta
empenhada i conta do mesmo crédito, mencionando-se o numero ¢ data da Nota
de Empenho (Lei n® 4320464, Art. 60 ¢ Decreto-lei n® 2.300/86. art. 45, V). o

\

§ 1" Nos contratos, convénios, acordos ou ajustes, cuja duragio
ultrapasse um exercicio financeiro, indicar-se-a o crédito ¢ respectivo empenho
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para atender & despesa no exercicio em curso, bem assim cada parcela da
despesa relativa i parte a ser executada em exercicio tuturo, com a declaragio
de que, em termos aditivos. indicar-se-io os créditos ¢ empenhos para sua
coherlura.

§ 27 Somente poderao ser firmados contratos i conta de erédito do
orcamento vigente, para liquidacio em exercicio seguinte, s¢ o empenho
satislizer as condi¢oes estabelecidas para o relacionamento da despesa como
Restos a Pagar.

Verificasse. portanto. que ndao ocorre no fim do ano o efeito extimtivo dos
créditos orgamentdrios por muitos preconizado. Pelo contrario. em que pese o
tim do exercicio financeiro coincidiv com o fim do ano civil. os créditos
empenhados continuam vincolados ao extinto exereicto financeiro, aguardando
apenas sei momento natural de liquidagdo ¢ pagamento,

Note-se que a propria lei de responsabilidade fiscal, Lei Complementar
LO422000. diploma normativo tido como moratizador da atividade financeira do
Estado. preve a inscricdo de créditos em restos a pagar, em yeu art. 42,
vedando apenas gue, no final de seu mandato, o titular de poder on dreao aos
quais se refere. |Sic| inserevam em restos a pagar despesas para s guais ndo
haja recursos em caixa para sua total cobertura.” (destaques no original)

26. Esse me parece ser o entendimento mais escorreito sobre a matéria. sobretudo
porque. atora estar amparado pela lei. também se revela uma soluciio razodvel para a questio.
Devceras, conferir uma inferpretacio restritiva ¢ assistematica ao art. 57, caput, da Lei n® 8.666/93,
de modo a estabelecer, em regra, o dia 31 de dezembro como termo final para o prazo dos contratos
celebrados pelo Estado significa podar, de forma radical, seu poder de atuacio e, por
conseguinte, dificultar sobremancira a persecugiio do seu fim maior — o bem pablico —, haja

vista que, como bem observou o NAJ/RJ.

M) conduz a wma sttuagdo em que, guanto mais proximo do fim do oano
nciar-se unt contraio ptublico, mais simples deve ser seu ohjeto. pois nio serd
possivel wltrapassar a vigéncia contratital limitade ao wliimo dic do ano. Se o
administrador desejar realizar uma obra um pouco mais elaborada, deverd
fazé-lo sempre com inicio no més de junciro ou fevereiro, sob pena ¢ |sic]
mviabilidade total de execugdo contratual. Considerando o fato de gue as
licitagoes somente poderdaa ser ¢tetuaday wma vez aprovada a lei orcamentdria
com a devida dotagdo ¢ que. por vezes, a realizagdo de wm procedimento
licitatério pode levar alguns meses, torna-se gquase inviavel a realizacdo dv
ohras publicas. ™

27, In fine, vale destacar que a doutrina especializada abona a tese ora esposada:

“lnicialmente, ao ser sancionada, dispos. a Lei n® 8.666/93, em sew art. 3
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For esse texto legal. a duragan dos contratoy celebrados pela Administracdo
Sficou rigorosamente adstrita a vigéneia dos respectivos creditos orgamentarios,
o sefa. a principio, os contralos celebrados pela Administragao ficaram
limitados a ter duragcdo anual. ndo obstante a possibilidade do ‘respectivo
crédito’ ser estendido ao exercicio seguinte, adotando-se « providencial regra
dos ‘restos a pagar’, conforme permissivo legal disposto na Lei n® 4.320, de |7
de margo de 1964,

(BITTENCOURT, Sidney. 4 Questio da Duracio do Contrato Administrativo.,
Forum de Contratacio ¢ Gestao Pablica, Belo Horizonte, ano 2. n” 14, fevereiro
de 2003, pp. 1677-1678 — grifou-se)

M3 Ohbras de finad de cno
Uma obrg pode ser contratada wo final da exercicio?

Como regra wma obra s pode ultrapassar o exercicio se o objeto estiver
previsto ne Plano Plurianal

Contudo, numa leitura da regra do art. 42 da LRF, admite-se que seja
contratada no final do exercicio quando os recurses correspondentes, jd
liberados, forem inscritos em restos a pagar e forem garantidos por
disponibilidudes financeiras.

Fora dessas duas hipdteses, embora comum, é irreular.”

(FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Final de exercicio: licitacdo, contratos ¢
restos a pagar. Biblioteca Digital Forum de Contratagao ¢ Gestiao Publica —
FCGP, Belo Horizonte, ano 5. n" 60, dez. 2006, Disponivel ¢m
<htip:/iwww.editoratorum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx 2idConteudo=384
78>, Acesso em 19 de dezembro de 2008 — grifou-se)

“Diante dessa sitnagdo fitica, indaga o Consulente se ¢ legatmente possivel
:'J'iHI.\.',I’L’!'.f-F' do exercicio de 20002 PEra o exercicio de 20003 g execedo it r,l;'r'.lf"uf.f.i
da contratacao, por parte do contratade @ o sen respective pasantento, por
parte da Administragdo. sem feriv o principio or¢amentdrio da annalidade

Em consonancia com os ditames da Lei n° 4.320/64 a dinica forma legal de se
poder transferir, de wm exercicio para o outro seguinte, o cumprimento de
ohrigag¢ies contratuais da natureza das que ora se examina, sem ferimenrto do
principio orcamentirio da anualidade, é através do arrolamento ou inscricdo
du despesa na conta contabil Restos a Pagar.”

(AGUIAR, Afonso Gomes. Transferéncia de um Exercicio para o Quiro de
Obrigagoes Contratuais. Biblioteca Digital Forum de Contratagio ¢ Gestio
Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 3, n® 30, Junho de 2004. Disponivel em
<hllp:.-"'_.-"www.udi|ural'nrum.mm_hr..f'l‘rid,.-’hid(“,nnIcuduSh-.w.-*.aspx‘?itl(.’.‘nnlﬂlldu:#l!}._’
7>, Acesso em 19 de dezembro de 2008 — grifou-se)/




325
continnacio da NOTA DECOR/CGU/DECOR N ‘j T2008 — TG AS

23. A vista do exposto, concluo asseverando que, salvo melhor juizo, assiste razio ao

NAJ/RJ ao defender a possibilidade de que os prazos dos contratos cclechrados pela
Administra¢do Piblica Federal ultrapassem o final do exercicio financeiro em que foram
celebrados, independente de sua previsio no Plano Plurianual, desde que as respectivas
despesas scjam empenhadas até 31 de dezembro, permitindo, assim, sejam inscritas em
)

“restos a pagar” e, em conscqiiéncia, seus eréditos orcamentirios vigorem por um periodo

maior.

29. Em caso de aprovagio do presente opinativo, sugiro o envio de copias suas aos
demais orgaos da Consultoria-Geral da Unido, em especial as Consultorias Juridicas e Nicleos de

Assessoramento Juridico,

A consideracao de Vossa Senhoria.

Brasilia/DF, 23 de dezembro de 2008.
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7 N\l e
sUSTAVO DE ALMEID A SEINAS
/ }_.z‘,]i,ttf(} da Uniao

L. De acordo.

tJ

A consideragao do Senhor Consultor-Geral da Uniao.

Brasilia/DF. 25 dcltjméw de 2008.

JOAO FRAXTISCO AGUIAR DRUMOND
Consultor da Unido
Diretor do DECOR/CGU/AGU



