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ESTUDO N° 8/2006

FIM DE MANDATO E ELEICOES: EXIGENCIAS FISCAIS

VANDER GONTIJO®

1. INTRODUCAO

A Lei n°® 9.504/1997 (Lei Eleitoral) aborda algumas questdes de carater
orcamentario e financeiro que devem ser observadas nos periodos eleitoral e de final
de mandato. O objetivo é manter equilibradas as oportunidades entre candidatos.

A Lei Complementar n® 101/2000 (LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal)
estabelece alguns mecanismos para o controle das financas publicas no fim de
mandato. O objetivo é evitar a ocorréncia de gastos orcamentarios excessivos.

Este estudo apresenta um resumo desses dispositivos, bem como comentérios
relacionados com sua interpretacéo e aplicacao.

2. TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Entre outras restricdes, a Lei Eleitoral proibe a realizacdo de transferéncia
voluntaria de recursos da Unido aos estados e municipios e dos estados aos
municipios nos trés meses que antecedem as eleicdes’. In litteris:

Art. 73. Sao proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes
a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

VI - nos trés meses que antecedem o pleito:

a. realizar transferéncia voluntaria de recursos da Unido aos Estados e Municipios, e dos
Estados aos Municipios, sob pena de nulidade de pleno direito, ressalvados os recursos
destinados a cumprir obrigagdo formal preexistente para execucdo de obra ou servico
em andamento e com cronograma prefixado , e os destinados a atender situacBes de
emergéncia e de calamidade publica;

Observe-se, em primeiro lugar, que esse artigo nao trata de transferéncias
obrigatérias® O texto se refere somente as transferéncias voluntarias que, nos termos

) Economista — Consultor de Orcamentos e Fiscaliza¢do Financeira — Camara dos Deputados

' Em 2008, por exemplo, a proibicdo devera abranger o periodo pré-eleitoral compreendido entre 5 de
julho e 5 de outubro (Calendario Eleitoral. Vide “Resolu¢céo n° 22.579/2007, de 30/08/2007, TSE"). Esta
Resolucao apenas repete o texto do Inciso VI do art. 73 da Lei n°® 9.504, de 1997.
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definidos pelo art. 25 da LRF se referem & “entrega® de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinacéo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.”

Em segundo lugar, é preciso destacar que o artigo abre uma ressalva importante.
Em certas circunstancias, permite a transferéncia de recursos no periodo pré-eleitoral,
quais sejam:

1. Quando os recursos forem destinados para cumprir uma obrigacdo formal
preexistente para a execu¢do de obra ou servico que ja tiverem sido iniciados
de acordo com cronograma prefixado; e

2. Quando os recursos forem destinados a atender situacdes de emergéncia e de
calamidade publica.

Ou seja, para que possa ser efetivada uma transferéncia voluntaria no periodo pré-
eleitoral a Lei exige, em primeiro lugar, que o respectivo termo do convénio, contrato,
ou instrumento congénere®, seja firmado antes de iniciado o periodo pré-eleitoral®.

Fica, pois, claro, que se o convénio for assinado no periodo pré-eleitoral, e mesmo
tendo sua despesa empenhada e liquidada nesse periodo, 0 pagamento sé podera ser
efetuado apds transcorridas as elei¢oes.

Ressalte-se, que o Inciso VI do Art. 73 da Lei Eleitoral ndo proibe, expressamente,
que seja assinado convénio, contrato ou congénere, nem que seja iniciado ou dado
continuidade ao processo de execucao da despesa no periodo pré-eleitoral.

E preciso, todavia, lembrar que, em relacdo a outros atos administrativos que
precedem a celebracdo da obrigacdo formal (convénio, contrato ou instrumento
congénere) o Acorddo RP n°® 54, de 1998, do Tribunal Superior Eleitoral - TSE,
respalda entendimento anterior da Advocacia Geral da Unido - AGU (Parecer CQ-158,
de 1998), observando que, no caso concreto, se tais atos vierem a ser utilizados para

? Transferéncias para o cumprimento das obrigacdes constitucionais ou legais entre a Unido, Estados e
Municipios.

% Verbete: entregar: Passar as maos ou a posse de alguém (Dicionario Aurélio Eletrénico). Trata-se do "repasse" ou
pagamento. Ato final de "transferéncia" dos valores envolvidos de um 6rgao ou ente para outro érgdo ou ente. Ndo
se trata do processo que envolve, entre outros procedimentos, os atos para a formalizagdo de decisdes
administrativas.

4 Convénios, ajustes e contratos sdo obrigacdes formais. S&o acordos realizados entre agentes econdmicos
estabelecendo, entre eles, compromisso de ceder, apropriar, colaborar, participar, etc. Convénio é o instrumento
utilizado para a formalizacdo de acordo "que tem por partes 6rgaos, entidades da Administracdo e organizagbes
particulares. Os objetivos séo reciprocos e a cooperacdo mutua. No contrato, o interesse das partes € diverso, pois a
Administracdo objetiva a realizacdo do objeto contratado e ao particular, interessa o valor do pagamento
correspondente (TCU, 2003 e Sanches, 2004).

°> A Mensagem 2008/0652394 da Coordenacdo de Normas e Avaliacdo da Execucdo da Despesa do
Tesouro Nacional exige que o Extrato resumido do Convénio tenha sido publicado até 4 de julho de
2008.
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angariar votos ou simpatias populares, “certamente se aplicardo as san¢des proprias a
quem couber”.

Entretanto, em 2004, por meio da Consulta n° 1.062, o TSE volta a ser acionado
sobre novo Parecer da AGU (AC-12, de 2004). Desta vez o TSE nao vé razdes para
discordar de que “a protecdo da soberania popular ndo pode se transformar em
empecilho ou elemento de desarticulacdo ou de frustracdo dos atos da Administracao,
mesmo durante o chamado periodo eleitoral”. No mesmo texto, o TSE aceita, também,
que a vedacao do Art. 73 "ndo compreende a celebracdo de novos convénios, mas
apenas a transferéncia efetiva dos recursos.".

Em segundo lugar, € importante notar que a ressalva se refere apenas ao
pagamento de execucao de obra ou servico . Ou seja, a transferéncia de recurso para
exclusivo pagamento de maquinas e equipamentos , por exemplo, ndo pode ser
efetuada no periodo eleitoral, mesmo que haja uma obrigacéo formal preexistente.

Assim dito, se, por exemplo, o municipio firmou convénio com a Unido, licitou e,
seguindo o cronograma, deu inicio a obra ou servico, tudo antes do periodo objeto da
proibicdo, satisfeita estd a exigéncia legal para que a concedente libere , em qualquer
tempo, 0s recursos que cabe ao municipio ou ao estado.

E bom relembrar ainda que a obra (construcdo, reforma, fabricacéo, recuperacio
ou ampliacdo) ou servico ® devem se encontrar em andamento. Entende-se por obra
em andamento a obra ja iniciada, conforme Plano de Trabalho e cronograma fisico e
financeiro previsto no convénio (Inciso VI, § 1° do art. 55, da Lei n® 8.666/93) e ainda
nao concluida.

Observe-se, entretanto, com atencdo, que no caso de celebracdo de contrato ou
convénio no periodo pré-eleitoral - objeto de restricdo da Lei, ndo cabe admitir a
existéncia de obra ou servico em andamento antes desse periodo. A compreensao
abrangente de obra ou servico em andamento requer, sempre, a existéncia prévia da
assinatura dos atos formais, nos quais sdo exigidas previsdo legal, prévia licitacéo’,
previsdo e provisdo orcamentaria e financeira e cronograma prefixado®.

® Servico é toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a administraco, tais
como: demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operagdo, conservacdo, reparacdo, adaptacéo,
manutenc¢dao, transporte, locacao de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais. (Inciso
Il do art. 6° da Lei n° 8.666, de 1993).
’ Ver as exigéncias legais sobre a licitacdo para a execucado de obras no art. 7° da Lei n° 8.666, de 1993.
® A Lei n° 8.666/93, no art. 55, § 1°, impde requisitos prévios para a assinatura desses instrumentos:

"8 1° A celebracdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administragdo

Publica depende de prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela

organizacao interessada, o qual devera ter, no minimo, as seguintes informacdes:

| - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

Il - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicacdo dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;
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Além disso, deve ser enfatizado que o Presidente do TSE, em 07/07/2004 (Ver
Consulta n° 1062/2004), entende que a obra ou servico deve ser "fisicamente "
iniciada. Assim, inauguragcdes com placas, pedras fundamentais, faixas, elaboracéo de
projetos, etc, ndo podem ser interpretados como "inicio" de obra ou servico.

Como ressaltado anteriormente, a Lei Eleitoral ndo proibe, no periodo de trés
meses que antecede as elei¢cdes, o inicio do processo de execucdo da despesa
(empenho). Com essa expectativa de repasse de recursos, a STN entende que as
prefeituras podem, sem constrangimento, continuar o processo administrativo,
realizando o langamento de edital ou homologando o resultado de licitagdo . A
proibicdo legal atinge apenas a liberacdo de recursos financeiros por meio de
transferéncia voluntéria.

A Lei também ndo prevé a necessidade de ter havido liberacdo inicial de
recursos para o inicio da obra. A norma fala simplesmente em obra ou servico em
andamento. Se o Municipio esta executando diretamente ou indiretamente com
recursos de contrapartida e cronograma acertado, previstos no convénio , nenhuma
ilegalidade existe.

O mais importante é ter os termos do convénio, contrato ou ajuste, devidamente
publicados no Diario Oficial da Unido ou do Estado, conforme o caso, confirmando a
obrigacao formal firmada antes do periodo proibitivo.

Ressalte-se, outrossim, que certos recursos, mesmo sendo destinados a execucéo
de obra ou servico, ou a pagamento da aquisicdo de maquinas ou equipamentos, em
estado ou municipio ndo se enquadram na proibicdo da alinea "a" do art. 73 da Lei
Eleitoral. Ou seja, podem ser pagos até mesmo no periodo pré-eleitoral.

Ora, sabe-se que todos os gastos da Unido séo classificados de acordo com a
natureza da despesa. Para classificar uma despesa quanto a sua natureza deve-se
considerar sua categoria econdmica, 0 grupo de despesa a que pertence, o elemento
e, complementarmente, a modalidade da aplicacao.

A modalidade de aplicagéo destina-se a indicar se 0s recursos seréo aplicados:

| - mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de descentralizacédo
orgcamentaria;

Il - diretamente pela unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro
orgao ou entidade no @mbito do mesmo nivel de Governo

VI - previsado de inicio e fim da execucédo do objeto , bem assim de conclusdo das etapas
ou fases programadas;

VIl - se o ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacdo de que 0s recursos
proprios para complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se 0
custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador."
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Ou seja, a modalidade de aplicacdo detalhada com o cédigo 90 - aplicacdo
direta, indica que os recursos serdo aplicados diretamente pela unidade detentora do
crédito orcamentario, ou por outro 6rgdo ou entidade no ambito do mesmo nivel de
governo, independentemente de sua localizacdo espacial. Tais despesas, inclusive
aquelas originadas de emendas, ndo se referem a recursos a serem transferidos da
Unido para Estados (Modalidade de Aplicacdo 30) ou para Municipios (Modalidade de
Aplicacdo 40). Portanto, as despesas destinadas as transferéncias voluntarias,
classificadas na modalidade de aplicacdo 90, ndo devem ser entendidos como
transferéncia voluntaria da Unido aos Estados e Mun icipios nos termos da alinea
a do inciso VI do art. 73 da Lei Eleitoral °.

Atente-se, por outro lado, que o caput do art. 73, ao anunciar as agdes que
serdo proibidas no periodo pré-eleitoral, as qualificam como sendo aquelas que
poderdo “afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos”. Ou seja, essas acdes
nao estariam proibidas em circunstancias onde n&o exista essa possibilidade. E,
evidentemente, essas estdo ausentes nas esferas administrativas em que nao ocorram
pleitos eleitorais, pois ndo haveria candidato a favorecer.

Assim, no ano de 2008, por exemplo, ndo havera pleito eleitoral no Distrito
Federal, nem na esfera estadual. Nada impede, portanto, que sejam efetivadas
transferéncias voluntarias da Unido para o Governo do Distrito Federal, nem para o0s
governos estaduais.

Neste aspecto, zeloso foi o legislador, que além da direcao explicita no caput do
art. 73, conforme acima exposto, ainda incluiu, na prépria Lei Eleitoral, dispositivo (§ 5°
do art. 73) penalizando o candidato eventualmente beneficiado. Isso também indica,
mais uma vez, que o Inciso VI s6 se aplica nos casos onde houver pleitos eleitorais.

Por fim, observe-se na Alinea "a" do Inciso VI do Art. 73 da LRF que o0s recursos
de transferéncias voluntarias, destinados a atender situacbes de emergéncia ou
calamidade publica, também nao se encontram sujeitos ao impedimento em analise.

PENALIDADES:
1) Multa no valor de R$ 5.320,50 (cinco mil trezentos e vinte reais e
cinquenta centavos) a R$ 106.410,00 (cento e seis mil quatrocentos e dez

reais) (8 4°, art. 42, Resolucao n° 22.718, de 2008); e

2) Aguelas previstas na Lei n°® 9.504, de 1997.

°A Instrucdo Normativa - IN n° 1, de 17 de outubro de 2005, da STN/MF, disciplina as exigéncias e procedimentos
para realizacéo das transferéncias voluntarias.
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PERGUNTAS MAIS FREQUENTES:

a) No periodo pré-eleitoral ( trés meses que antecede  as elei¢cdes) pode ser
feita transferéncia obrigatéria (constitucional ou legal) de recursos da
Unido para estado ou municipio?

R.: Pode. A restricdo contida no art. 73 da Lei Eleitoral trata tho somente das
transferéncias voluntarias.

b) No periodo pré-eleitoral a Unido pode, diretamente, empenhar, liquidar e

pagar despesa executada em Estado ou Municipio?

R.: Pode. As Modalidades de Aplicacdo 30 e 40 indicam, respectivamente,
gue as transferéncias serao feitas para estados ou municipios. A Modalidade
de Aplicacdo 90 indica que os recursos serdo aplicados diretamente pela
unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro 6érgdo ou entidade no
ambito do mesmo nivel de governo, independentemente de sua localizacdo
espacial. Ou seja, em termos orcamentarios, ndo caracteriza uma
transferéncia para estado ou municipio e, assim, ndo se enguadra na
restricdo do art. 73 da Lei Eleitoral.

c) A Unido pode repassar recursos para estado ou munic  ipio se 0
convénio, contrato ou congénere tiver sido assinado antes do periodo
proibitivo?

R.: Pode, desde que a obra ou servigo também ja tiverem sido iniciados e um
cronograma de execucao tiver sido acordado antes de iniciado esse periodo.
Assim, apés a devida liquidagéo, o pagamento poderé ser efetuado.

d) Pode haver repasse se o0 convénio for assinado duran te o periodo
proibitivo?
R.: N&o. O processo de execucdo da despesa ndo precisa ser interrompido.
A despesa pode ser empenhada e liquidada nesse periodo, mas o
pagamento sO podera ser feito depois de realizadas as elei¢des.

e) A Unido pode assinar convénio ou contrato durante o periodo
proibitivo?
R.: Pode. O TSE entende que "a protecdo da soberania popular ndo pode se
transformar em empecilho ou elemento de desarticulagdo ou de frustracao
dos atos da Administracdo, mesmo durante o periodo eleitoral”.

f) As inauguragbes com placas, o langcamento de pedra f undamental, a

colocacao de faixas indicando a obra, a existéncia de um projeto, etc.
podem indicar que uma obra ja estd em andamento?
R.: Ndo. A obra deve estar iniciada, conforme Plano de Trabalho e
cronograma fisico e financeiro previstos. Uma obra s6 pode estar em
andamento depois da assinatura dos atos formais, nos quais sao exigidas
previsdo legal, prévia licitacdo, previsdo e provisdo orcamentéria e financeira
e cronograma prefixado.
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g) Pode-se fazer edital ou homologar resultado de lici  tacdo durante o
periodo de trés meses anterior as eleicdes?
R.: Pode. A proibicéo legal s6 atinge a liberac&o de recursos financeiros.

h) Pode haver repasses de recursos para cumprir convén i0 ou contrato

relacionado com a aquisicdo de maquinas e equipamen  tos durante o
periodo proibitivo?
R.: Ndo. Nem mesmo se 0 convénio, contrato ou congénere tiver sido
assinado antes desse periodo, nem mesmo de houver um cronograma
acordado, nem mesmo se 0 equipamento ja tiver sido entregue. A ressalva a
vedacao introduzida pelo item VI do art. 73 da Lei Eleitoral diz respeito
apenas a obra e servico.

i) Existe restricdo na Lei Eleitoral para transferé ncias voluntarias para

esferas administrativas onde nao ocorram pleitos el eitorais?

R. N&o. Em primeiro lugar ndo existe periodo pré-eleitoral a observar. Em
segundo lugar o texto do art. 73 da Lei Eleitoral indica que as restricbes tém
por objetivo manter a igualdade de oportunidades entre candidatos. Assim,
na esfera que ndo houver eleicdo, ndo existem candidatos a serem
beneficiados com as transferéncias voluntarias. Em terceiro lugar, o 8 5° do
art. 73 da Lei Eleitoral prevé penalidade para o “candidato beneficiado”. Ou
seja, a transferéncia para esfera onde ndo ha pleito eleitoral ndo teria como
gerar penalidade por inexisténcia do infrator. Em 2008, por exemplo, nao
havera eleicbes no Distrito Federal, nem para governador de estado™.

3. DESPESAS COM PUBLICIDADE

Em ano de eleicdo, as despesas realizadas com publicidade dos 6rgéos e
entidades federais, estaduais e municipais, ficam condicionadas ao disposto no art. 73,
inc. VII, da Lei n° 9.504/97 — Lei Eleitoral:

Art. 73. Séo proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as seguintes condutas tendentes a
afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos eleitorais:

VI — nos trés meses que antecedem o pleito:

VIl - realizar, em ano de eleicdo, anteés do prazo fixado no inciso anterior , despesas com
publicidade dos 6rgaos publicos federais, estaduais ou municipais, ou das respectivas entidades da
administragdo indireta, que excedam a média dos gastos nos trés ultimos anos que antecedem o pleito
ou do ultimo ano imediatamente anterior a eleigcao.

1% Segundo informacdes informalmente obtidas, o SIAFI foi “fechado” em 5 de julho de 2008, impedindo a
transferéncia voluntaria de recursos para todas as esferas, inclusive para o Distrito Federal.
Entendemos, conforme acima exposto, que ndo héa respaldo legal para essa atitude.
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Antes de comentar esse artigo vale a pena lembrar que no processo orgamentario €
praxe comum definir como despesa realizada, a despesa liquidada. Esse € um conceito
ex-post e, por definicdo, ndo pode ser utilizado para exercer controle antecipado de
despesas. Em razdo do objetivo de regular os gastos em publicidade antes do periodo
pré-eleitoral, é preciso utilizar-se de um conceito que reflita a expectativa de realizagéo
de despesa. Neste caso, o controle ex-ante deve recair sobre a despesa empenhada .
Caso contrario, poder-se-ia extrapolar os limites estabelecidos postergando-se sua
liquidacdo para além do periodo restritivo. Por isso, deve-se comparar a despesa
empenhada antes do periodo pré-eleitoral com a média da despesa liquidada nos trés
altimos anos que antecedem o pleito ou com a despesa liquidada no ultimo ano
imediatamente anterior ao da elei¢éo.

Além dessa observacéo, ainda ha dois pontos interessantes a comentar sobre esse
artigo. Note-se que o receptor da adverténcia legal ndo é o candidato que disputa a
eleicdo ou a reeleicdo. O art. 73 é dirigido ao agente publico e sobre ele devera recair
as penalidades de seu descumprimento.

O segundo ponto, e 0 mais interessante, € que o Inciso VIl do referido artigo nao
faz, literalmente, nenhuma restricdo a gasto com publicidade no periodo pré-eleitoral
propriamente dito (trés meses que antecede as eleicbes). A restricdo se refere as
despesas com publicidade "antes do prazo” (fixado no Inciso VI) de "trés meses que
antecedem o pleito”. Em 2008, por exemplo, a restricdo abrangeria o periodo de 1° de
janeiro a 5 de julho. Nesse periodo os 6rgaos publicos de todas as esferas, bem como
as entidades da administracdo indireta ndo podem gastar (empenhar) nada que exceda
a média anual de suas respectivos despesas com publicidade efetuados nos ultimos
trés anos ou os gastos efetuados no ano imediatamente anterior.

Essa média deve ser calculada com as despesas orcamentariamente liquidadas. As
despesas liquidadas indicam, incontestavelmente, que o bem ou o servigco foi
devidamente entregue a Administracdo Publica, ponto final da negociacdo de compra
gue sera, futuramente, saldada com o respectivo pagamento

Observe-se que possibilidade de escolha, propiciada pela Lei, pode, se houver
intencdo expansionista, levar a efetivacdo de gastos excessivos no exercicio que
antecede o ano eleitoral, pois, quanto mais se gastar no ano anterior, mais poder-se-a
gastar no ano eleitoral. Na verdade, o orcamento publico de ano eleitoral deveria ser
aprovado observando-se esses limites e escolhendo o que for menor.

RESUMO

a) Existe limite para gasto com despesa em publicid  ade durante os trés meses
gue antecedem as eleicbes?

N&o. A Lei Eleitoral literalmente ndo impde nenhuma restricdo aos gastos com
publicidade durante esse periodo. As restricoes se referem aos gastos com
publicidade antes do prazo de trés meses que antecedem o pleito.
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b) Qual é o limite de gastos (empenhos) com publici  dade no periodo que

antecede os trés meses antes do pleito?

Ha dois parametros a escolher:

1. A média anual das despesas com publicidade realizadas (liquidadas) nos trés
anos que antecedem o ano eleitoral.

2. A despesa com publicidade (liuidada) no ano imediatamente anterior ao ano
do pleito.

c) Pode haver pagamento de despesa com publicidade no periodo de trés
meses que antecede as eleicbes?

Pode. Mas se o recurso for de transferéncia voluntaria, ha que seguir as exigéncias
do art. 73 da Lei Eleitoral.

DESPESAS COM PESSOAL

A patrtir da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal a criacdo ou o aumento
de gastos com pessoal deve cumprir 0s seguintes requisitos:

1) estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequientes e demonstrativo da origem dos
recursos para seu custeio , observado o 8 2° do art. 17 da LRF (art. 21, inciso |
e art. 17, 8 1°, da LRF);

2) declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orgcamentaria e financeira com a lei orgamentéaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias (art. 21, inciso | e art. 16,
inciso I, da LRF);

3) comprovacao de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas
de resultados fiscais previstas no anexo referido no 8§ 1° do art. 4° da LRF,
devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados
pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa
(art. 21, inciso | e art. 17, § 2°, da LRF);

4) existéncia de prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as
projecOes das despesas (art. 21, inciso | da LRF e art. 169 da CF);

5) obediéncia a proibicdo de vinculacdo ou equiparacao de quaisquer espécies
remuneratoérias (art. 21, inciso |, da LRF e art. 37, inciso XllI, da CF);

6) cumprimento do limite legal de comprometimento aplicado as despesas com
pessoal inativo (artigo 21, inciso Il da LRF);

7) exige-se, ainda, prévia autorizacdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)
gquando se tratar de concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
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remuneracdo, de criacdo de cargos, empregos e fungbes ou alteracdo de
estrutura de carreiras, bem como de admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgédos e entidades da administracdo direta ou indireta
(ressalvadas as empresas publicas e sociedades de economia mista), inclusive
fundages instituidas e mantidas pelo poder publico (Art. 169, 8§ 1°, Inc. Il - CF
88).

Entretanto, mesmo que todo esse ritual seja cumprido, a LRF determina que o
ato que resultar em aumento da despesa com pessoal sera nulo se expedido nos
180 dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgdo ,
in litteris:

Art. 21, ...

Paragrafo Unico. Também é nulo de pleno direito 0 ato de que resulte aumento da despesa com
pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo
Poder ou 6rgéo referidos no art. 20.

Em primeiro lugar, atente-se para o fato de que a proibicdo ndo é direta ao
aumento de despesa, mas & préatica de ato'’. Isso significa que mesmo que a despesa
ndo ocorra no periodo abrangido pelo art. 21, e somente venha ser realizada na gestédo
futura, a pratica do ato que a originou € que determinara o ilicito.

Para esclarecer, Queiroz (2004) cita o exemplo lancado por Paulo Curi Neto,
Procurador do Tribunal de Contas de Rondénia, in verbis:

“lei que promova o aumento de despesa com pessoal, editada no periodo sujeito a restricdo
(ultimos 180 dias do mandato) cuja eficacia seja diferida ao primeiro exercicio do mandato caracteriza
ofensa a norma em comento”.

Outro exemplo, como no caso de contratagdo de servidor do quadro efetivo, o
que se deve observar é a homologacédo do concurso publico, que deve ocorrer antes
dos trés meses que antecedem o pleito (art. 73, V, ¢ da Lei n° 9.504/97). Portanto,
enfatize-se, a proibicdo é quanto a pratica de ato que resultara aumento da despesa.

Por outro lado, se o ato por si, e isoladamente, ndo implicar em aumento de
despesa, ndo ha ilicito a ser declarado.

Vale lembrar que esta norma alcanca também os Presidentes dos Legislativos
Municipais, cujos mandatos, neste cargo, tem duracdo de dois anos, estando,
conseqlentemente, impedidos da pratica de atos que possam aumentar a despesa
com pessoal no Ultimo semestre em que estiverem presidindo as Camaras
Municipais.*?

1 As penalidades sé@o aquelas previstas no Codigo Penal, Lei n° 10.028, de 19.10.2000, e Lei n°® 8.429,
de 1992.
12 A proibicao alcanca os chefes dos poderes e 6rgaos citados no art. 20 da LRF:

"Art. 20 ....

§ 2° Para efeito deste artigo entende-se como 6rgéo:
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E conveniente ressaltar que os sete requisitos anteriormente citados tém
efeito em qualquer periodo do ano fiscal, seja ele pré-eleitoral ou ndo. Sua obediéncia
€ condicao sine-qua-non para a aprovacao de criacdo ou de aumento de despesas com
pessoal.

Assim, a concessado de aumento de despesas com pessoal dentro dos limites
estabelecidos nos artigos 20 e 21 da LRF® ndo invalida o preceito instituido no
paragrafo Unico do art. 21 da mesma Lei, ou seja, o cumprimento dos limites, ipso
facto, ndo retira a eficacia do texto desse paragrafo. Trata-se de regulamentacao
especial adicional as normas vigentes. Ou seja, ndo deve ser permitido o0 aumento de
despesas com pessoal no periodo de 180 dias anteriores ao final do mandato do
dirigente™®, mesmo que o ente ou 6rgdo esteja dentro dos limites fixados nos artigos 20
e 21 da LRF.

Da mesma forma, a eficacia do paragrafo unico do art. 21 da LRF permanece,
por exemplo, na hipétese de aumento remuneratério de pessoal, mesmo que a devida
compensac&o tenha sido observada™.

Ressalte-se, ademais, que apesar da clara expressao da vontade do legislador,
quando se refere a expedi¢do de "ato" que resulte , por si mesmo, em aumento da
despesa com pessoal, interpretacbes recentes de alguns tribunais de contas
menosprezam, com argumentos de mérito, a eficacia do § 1° do art. 21 da LRF e
abrigam permissdes a diversos tipos de aumento de pessoal no periodo final de
mandato.

| - o Ministério Publico;
lI- no Poder Legislativo:
a) Federal, as respectivas Casas e o Tribunal de Contas da Unido;
b) Estadual, a Assembléia Legislativa e os Tribunais de Contas;
c¢) do Distrito Federal, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do Distrito Federal;
d) Municipal, a Camara de Vereadores e o Tribunal de Contas do Municipio, quando
houver;
[l - no Poder Judiciario:
a) Federal, os tribunais referidos no art. 92 da Constitui¢éo;
b) Estadual, o Tribunal de Justica e outros, quando houver.

B A ultrapassagem desses limites desencadeia uma série de gatilhos fiscais destinados a retornar os parametros
aos valores fixados.

4 0 mandato presidencial se estende até 01 de janeiro de 2007. O mandato do Presidente da Camara dos
Deputados deve se estender até 4 de fevereiro de 2007.

15 A Lei Complementar n° 101, de 2000, supera, inclusive, o art. 73, inciso VIII da Lei Eleitoral (Lei n°® 9.504/97) que
permite seja feita em qualquer momento do ano eleitoral, revisdo geral da remuneracgéo dos servidores, desde que
ndo “exceda a recomposicdo da perda de seu poder aquisitivo ao longo do ano da eleicdo.” Carece, também, de
fundamento, o entendimento do Tribunal Superior Eleitoral, no sentido de que a vedac¢&o do art. 73 da Lei Eleitoral
ndo abrange a concessdo de aumento a determinada categoria especifica (Consultas n° 772 e 782, ambas de
Relatoria do Min. Fernando Neves).
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Esse €, por exemplo, o entendimento do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, que concluiu, em carater meramente exemplificativo, ser possivel a
edicdo dos seguintes atos nos ultimos 180 (cento e oitenta) dias de mandato:

“1) Provimento de cargos efetivos vagos, preexistentes, quer em substituicdo de
servidores inativos, falecidos, exonerados, ou seja qual for a causa da vacancia,
inclusive por vagas que venham a ser concretizadas no periodo de vedacao, desde que
a respectiva autorizagdo legislativa para sua criagdo tenha sido encaminhada, pelo
titular de Poder ou 6rgdo competente, ao Poder Legislativo, antes do inicio daquele
prazo.

2) Nomeacbes para cargos em comissdo que vagarem, no periodo, ou daqueles cujas
vagas venham a ser concretizadas no periodo de vedacdo, desde que a iniciativa
legislativa para sua criacao tenha sido exercida pelo respectivo titular de Poder ou érgao
e encaminhada ao Poder Legislativo antes do inicio daquele prazo.

3) Contratacdo temporaria de pessoal, porque autorizada pela propria Constituicdo
Federal, nos termos postos no inciso IX do art. 37, sempre que necessario para ‘atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse publico’, devendo estar
caracterizada a emergéncia legitimadora desta forma de contratacéo.

4) Designacao de funcgOes gratificadas e suas substituicdes, bem como atribuicdo de
gratificacbes de representacdo, criadas por legislacdo anterior ao periodo de vedacdo.

5) Designacédo de func¢les gratificadas ou suas substituicbes, bem como atribuicdo de
gratificacbes de representacdo, quando sua instituicdo for concretizada posteriormente,
desde que o respectivo projeto de lei para sua criacdo tenha sido encaminhado pelo
Poder ou 6rgdo, a quem cabe sua iniciativa legislativa, ao Poder Legislativo, antes do
inicio do prazo excepcionado pela LRF.

6) Realizagdo de concurso publico, até porque esta é a forma constitucional regular de
provimento de cargos publicos (inciso Il, art. 37, CF).

7) Concesséo de vantagens, inclusive as temporais - ex facto temporis -, bem como de
promocgdes, reguladas em lei editada anteriormente ao periodo de vedacgdo, porque
estes sdo beneficios pessoais do servidor, j& adquiridos.

8) Com relagdo as promocgOes, deverdo ser concedidas nos termos, na forma, e
segundo 0s requisitos especificos previstos na respectiva legislagdo reguladora
preexistente ao periodo de vedacao. A efetivacdo de promocdes, em muitas situacoes,
€, inclusive, indispensavel a continuidade dos servicos publicos como, por exemplo,
para fins de provimento de comarcas ou regionais de 6rgdo, caso do Poder Judiciario,
Ministério Publico, do proprio Tribunal de Contas, e outros.

9) Honorarios, seja em fun¢éo da participacdo do servidor como membro de banca de
concurso, ou de sua geréncia, planejamento, execucao ou outra atividade auxiliar a ele
correlata, em razdo de que esta é remuneracao a ele devida por exercicio de atividade
extra cargo indispenséavel a prestagéo dos servigos publicos e/ou sua continuidade.
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10) O pagamento de honorarios a servidor por treinamento de pessoal e por atuacdo
como professor de cursos legalmente instituidos (inciso IV, art. 85 e art. 121, Estatuto
do Servidor Publico do RS), ndo se inclui na vedagéo do paragrafo unico do art. 21 da
LRF, na medida em que estas atividades sdo necessérias ao aprimoramento do quadro
de servidores e, pois, a otimizacdo dos servi¢cos publicos prestados ou disponibilizados.
A Unica exigéncia para pagamento destes honorarios no periodo referido sera sua
devida motivagdo, que deverad deixar clara a indispensabilidade da realizacdo destas
despesas no periodo excepcionado.

11) Concesséo de revisao salarial geral anual aos servidores publicos, prevista no inciso
X do art. 37, desde que existente politica salarial prévia. Ndo € admissivel, contudo, a
concessao de reajustes salariais setorizados, por categorias, instituidos no periodo de
vedacéo.

12) Concessdo de aumentos salariais previstos em norma legal editada anteriormente
ao periodo de vedacao, com repercussao, nele, de parcelas determinadas na respectiva
lei reguladora.(Parecer n® 51/2001 — Processos n°s 5.010-02.00/01-6 e 4.971-02.00/01-
6)”

A esses atos pode-se acrescentar outros que concretizam deveres
constitucionais, como os de aplicacdo minima de recursos do FUNDEF com o
pagamento de professores (ADCT, art. 60, § 5°)se de gasto minimo com saude (ADCT,
art. 77, 8§ 4°).

Embora ndo tenha se manifestado de forma tdo abrangente quanto o Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo parece ter o mesmo entendimento sobre o assunto.

No Parecer /Consulta TC-028/2000 a Corte concluiu que, em se tratando de
direito adquirido do servidor, “o Administrador tem o dever de conceder a gratificacdo
de assiduidade, por ser ato vinculado , independentemente se ocorrer dentro do
interim disposto pelo art. 21, da LRF.

No Parecer/Consulta TC n° 072/2001, formulado por poder legislativo municipal
que havia extrapolado o limite prudencial do art. 22, paragrafo Unico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, admitiu a Corte de Contas capixaba a “possibilidade de
candidatos aprovados em concurso publico serem nomeados nos ultimos 180 dias de
um mandato devido o surgimento de vagas por exoneracdo e/ou aposentadoria de
servidor, desde que atendidas as exigéncias legais e constitucionais do limite de gastos
com pessoal, especialmente o que determina o artigo 22, paragrafo unico, inciso 1V, da
Lei de Responsabilidade Fiscal - Impossibilidade da criagdo de novos cargos nos
ultimos 180 dias de um mandato.”

No Parecer/Consulta TC n° 037/2003 — outro caso em que a consulente
apresentava-se acima do limite prudencial — decidiu que *“vislumbram-se duas
hipéteses que, se ocorrem, ndo representam violacdo ao artigo 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (...):1) se existente dotacdo or¢camentéria e disponibilidade
financeira suficiente, ou seja, a despesa ja estava previamente autorizada, dispondo o
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administrador de respaldo financeiro para proceder as contratagdes necesséarias AO
FUNCIONAMENTO INADIAVEL DE SERVICOS PUBLICOS INADIA VEIS; 2) na
hipotese de ndo haver cobertura orgamentaria (condicdo “sine qua non” para o item
acima) é possivel contratacdes, desde que precedidas de medidas compensatorias, de
modo a manter os limites com gasto de pessoal no mesmo patamar de antes. Neste
altimo caso, perceba-se que a vedacdo imposta pelo paragrafo Unico do art. 21 da Lei
Complementar n® 101/2000 se refere a AUMENTO de despesa. “

No Parecer/Consulta TC n® 044/2004, entendeu a Corte pela possibilidade de
concessao de abono a professores nos ultimos 180 (cento e oitenta) dias do mandato,
a fim de implementar a aplicagcdo minima de recursos do FUNDEF imposta pelo art. 60,
§ 5°, do ADCT.

Por fim, no Parecer/Consulta TC n° 046/2004, entendeu a Corte pela
possibilidade de concesséo da revisao geral anual prescrita pelo inciso X, do art. 37 da
Constituicdo Federal, nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato,
mesmo que resulte aumento da despesa com pessoal, desde que nessa mesma época
do ano ja vinha sendo implementado em exercicios anteriores, na mesma data.

As penalidades previstas no 8§ 3° do art. 23 da LRF, relativas a ultrapassagem
dos limites de despesa com pessoal definidas no art. 20 da LRF, serdo atendidas
imediatamente quando o referido limite for ultrapassado no primeiro quadrimestre do
altimo ano do mandato:

Art. 23. ............

§ 3 Nao alcancada a reducdo no prazo estabelecidonguanto perdurar o
excesso, o ente ndo podera:

| - receber transferéncias voluntarias;
Il - obter garantia, direta ou indireta, de outrote;

_ Il - contratar operacdes de credito, ressalvadasdestinadas ao refinanciamento
da divida mobiliaria e as que visem a reducao dzspdsas com pessoal.

§ £ As restricbes do §8°3plicam-se imediatamente se a despesa total cespak
exceder o limite no primeiro quadrimestre do Ultiemm do mandato dos titulares de Poder ou
6rgéo referidos no art. 2qgrifo nosso)™°

'® Se 0 mandato do Presidente da Camara dos Deputados vai até 4 de fevereiro de 2007, qual seria o
"Oltimo ano" de seu mandato? Essa € uma questdo duvidosa e indica que a redacdo dada a esses
dispositivos tinha o Executivo como principal parametro.
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4. OPERACOES DE CREDITO

As restricbes sobre operagfes de crédito, previstas no 8§ 1° do art. 31 da LRF,
que se aplicam quando a divida consolidada ultrapassar os limites previstos no art. 30
da LRF, aplicam-se imediatamente se isso ocorrer no primeiro quadrimestre do ultimo
ano de mandato do Chefe do Executivo:

§ 1° Enquanto perdurar o excesso, o ente que nele hauws@rido:

_ | - estara proibido de realizar operagdo de creditterna ou externa, inclusive por
antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamedo principal atualizado da divida
mobiliaria;

Il - obtera resultado primario necessario a recopda da divida ao limite,
promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empena forma do art.?@

§ 2 Vencido o prazo para retorno da divida ao limiee,enquanto perdurar o
excesso, o ente ficard também impedido de recebesferéncias voluntarias da Unido ou do
Estado.

§ 3 As restricdes do §°haplicam-se imediatamente se o montante da dividader
o limite no primeiro quadrimestre do ultimo anomandato do Chefe do Poder Execufignfo
NOSS0).

Os Chefes do Poder Executivo do Estado, Distrito Federal ou do Municipio, no
intervalo constituido pelos 180 dias anteriores ao final dos respectivos mandatos, séo
proibidos de contratar operacdes de crédito, exceto se se tratar de refinanciamento da
divida mobiliaria (art. 15, caput, e 8§ 1°, da Resolucdo do Senado Federal n° 43/2001,
na redacéo dada pela Resolucédo n° 03/2002.):

Art. 15 E vedada a contratacao de operacgdo de créditol@@s(cento e oitenta) dias
anteriores ao final do mandato do Chefe do Podexchkvo do Estado, do Distrito Federal ou
do Municipio.

8 1° Excetua-se da vedacao a que se refere o dagste artigo o refinanciamento da
divida mobiliaria

Especificamente, no ultimo ano do mandato, a LRF disp&e que o titular do Poder
Executivo ndo pode fazer operacdes de crédito por antecipacdo de receita:

_ - Art. 38. A operagdo de crédito por antecipacdo de receitatida-se a atender
insuficiéncia de caixa durante o exercicio finange? cumprira as exigéncias mencionadas no
art. 32 e mais as seguintes:

b) no ultimo ano de mandato do Presidente, Govesynad Prefeito Municipal.
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5. RESTOS A PAGAR

O Art. 42 da LRF veda ao titular de 6rgdo ou Poder assumir obrigacdo de
despesa nos dois ultimos quadrimestres de seu mandato que nao possa ser cumprida
integralmente dentro dele. Havendo despesas a serem pagas no exercicio seguinte,
deve haver também recursos suficientes em caixa'’, no final do exercicio, para cobri-
las.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgao riefe no art. 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrabrigacdo de despesque ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelasram pagas no exercicio seguinte sem que
haja suficiente disponibilidade de caixa para esfto.

Vé-se, portanto, que a LRF obriga ao titular do Poder ou 6rgdo a garantir
cobertura financeira das obrigacées de despesa®® contraidas depois de 1° de maio do
altimo ano de seu mandato. Se essas ndo forem pagas até 31 de dezembro, sua
inscricdo em Restos a Pagar deve contar com a existéncia dos equivalentes recursos
em caixa. O objetivo é evitar que o0s atuais governos deixem dividas para seus
sucessores.

Novamente, com argumentos de mérito™® (ndo financeiros), alguns tribunais de
conta entendem que os contratos de servicos de natureza continua (por exemplo, luz,
agua, telefone, correios e outros) e outros essenciais para a nao interrupcdo dos
servicos publicos ndo se incluem na literalidade da vedacdo do art. 42 da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Da mesma forma, tém permitido, no final de mandato, o empenho de despesa
com recursos financeiros previstos para 0 exercicio seguinte, desde que sejam
decorrentes de convénio ou de contrato de operacdo de crédito assinados antes de 1°
de maio. Caso contrario, empreendimentos de longo-prazo ficariam inviabilizados, pois
geralmente contam com o repasse de parcelas em periodos plurianuais.

N&o havendo a devida disponibilidade e ocorrer a anulagdo de empenho por
insuficiéncia de recursos, lembre-se que o direito do credor ndo se extingue. A despesa
podera constar do elemento "despesas de exercicios anteriores”, desde que nao
prescrita.

1 Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas compromissadas a
pagar até o final do exercicio (paragrafo Unico, art. 42, Lei Complementar n°® 101, de 2000).

O art. 42 deseja impor limite a geracdo de despesa, nos Ultimos oito meses do mandato, condicionando-a a
capacidade financeira de sua absorcao. A despesa, no regime de competéncia, fica limitada a realizagcao da receita,
respeitado o regime de caixa. De qualquer forma, considera-se contraida a obrigacdo no momento da formalizagédo
do contrato administrativo ou instrumento congénere (art. 108, Lei n° 11.514, de 2007, LDO 2008).

19 Alguns Tribunais de Conta néo interpretam a LRF literalmente. Entendem ser necessario verificar seus efeitos, no
sentido de ndo prejudicar o bom funcionamento dos servigos publicos.
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A lei ndo proibe, portanto, passar débitos para a futura gestédo. Ela determina,
contudo, que haja disponibilidade financeira (recurso em caixa) para o devido suporte,
guando tais despesas forem contraidas nos dois ultimos quadrimestres.

E importante observar, no entanto, que o art. 42, in extenso, NAO autoriza a
inscricdo em restos a pagar de despesas contraidas ANTES do inicio dos dois
quadrimestres do término do mandato sem a correspondente disponibilidade financeira,
caso contrario, haveria agressao ao exigido no art. 55, lll, b, da LRF.

Saliente-se que, em qualquer caso, a inscricdo de despesa em Restos a Pagar,
sem a devida e equivalente disponibilidade de recursos em caixa, configura clara
agressao aos regimes de competéncia, para as despesas, e de caixa, para as receitas,
instituidos pelo art. 35 da Lei n° 4.320, de 1964. Nao se pode comprometer receita de
um exercicio fiscal com despesa de outro®.

Lembre-se, finalmente, que o descumprimento do art. 42 da Lei de
Responsabilidade é tipificado como crime pelo art. 359-C do Cdédigo Penal, na redacao
dada pela Lei n°® 10.028, de 19.10.2000, com pena de reclusdo, de 01 (um) a 04
(quatro) anos:

"O descumprimento das obrigacdes, vedacdes e $inptevistos na LRF
para o ultimo ano de mandato importam em crime reoas finangas publicas ou crime
de responsabilidade nos termos da Lei 10.028/2000.
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