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Assunto: Restos a pagar — Recorréncia de situacdes de relevo a solucdo operacional
legitima e acauteladora da perda de capacidade financeira — Regulagcdo em portaria do
Magnifico Reitor.

PROPOSICAO TECNICA ATL/PRADM n2002/2016
| - A QUESTAO EM PAUTA

Tem vindo a esta ATL/PRADM situa¢des processuais que geram preocupag¢do com
procedimentos que podem e devem ser adotados, em beneficio da preservagao dos
recursos financeiros ja vinculados a pagamentos de créditos consignados em
empenhos, que, por contingéncias de formalidades operacionais corriqueiras tem
provocada a necessidade de solugdes gerenciais legitimas mas, sem ter expressdo do
assentimento do gestor maior da Instituicao.

Sob outra formulagdo, tem sido recorrente a indagacdo quanto a viabilidade legal de ser
realizado o pagamento de notas fiscais referentes aos servicos prestados em dezembro de
2015 com saldos de empenho inscritos em restos a pagar nao utilizados e referentes a
exercicios anteriores.

Il — RESTOS A PAGAR

A Contabilidade Aplicada a Administragdo Publica seja na area Federal, Estadual, Municipal ou
no Distrito Federal, tem como diretriz a Lei n? 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

A despesa publica no Brasil é realizada em consonancia com o or¢camento de determinado
exercicio. Uma vez que um dos principios orcamentarios é a anualidade, que determina a
vigéncia do orcamento, para somente o exercicio ao qual se refere, ndo sendo permitida a sua
transferéncia para o exercicio seguinte. Assim, conclui-se que a despesa orcamentdria é
executada pelo regime de competéncia, conforme Art. 35, Il da Lei n? 4.320/64, que indica
pertencer ao exercicio financeiro somente as despesas nele legalmente empenhadas.

A da Lei n? 4.320/64 ainda determina em seu Art. 36, que se consideram Restos a Pagar as
despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as
processadas das ndo processadas.



Deste modo, a despesa orcamentaria empenhada que nao for paga até o dia 31 de dezembro,
final do exercicio financeiro, serd considerada como Restos a Pagar, para fins de encerramento
do correspondente exercicio financeiro. Uma vez empenhada, a despesa pertence ao exercicio
financeiro em que o empenho ocorreu, onerando a dota¢do orcamentdria daquele exercicio.

Entende-se por Restos a Pagar de Despesas Processadas aqueles cujo empenho foi entregue
ao credor, que por sua vez ja forneceu o material, prestou o servico ou executou a obra, e a
despesa foi considerada liquidada, estando apta ao pagamento. Nesta fase a despesa
processou-se até a liquidacdo e em termos orcamentdrios foi considerada realizada, faltando
apenas a entrega dos recursos através do pagamento.

J4 os Restos a Pagar de Despesa Nado Processada sdo aqueles cujo empenho foi legalmente
emitido, mas depende ainda da fase de liquidagao, isto é, o empenho fora emitido, porém o
objeto adquirido ainda n3do foi entregue e depende de algum fator para sua regular liquidagao;
do ponto de vista do Sistema Orcamentdrio de escrituracdo contabil, a despesa ndo esta
devidamente processada. Trata-se do caso concreto.

1) PRINCIPIO DA ANUALIDADE DO ORGAMENTO

O contexto orcamentadrio na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) abrange, destacadamente, a
Secdo I, intitulada “Dos Orgamentos”, Capitulo Il, Titulo IV, compreendendo os artigos 165 a
169. Estes artigos constitucionais estampam diversos principios orcamentarios, entre eles o da
anualidade or¢camentdria, extraido da Carta Magna a partir de uma interpretacdo sistémica.

Nessa abordagem, o primeiro artigo da CF/88 a ser resgatado estabelece que leis de iniciativa
do Poder Executivo estabelecerdo os orgamentos anuais, in verbis, o art. 165, da CF/88:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

(..

Il — 0s orgamentos anuais.

O texto constitucional em comento fundamenta o principio da anualidade orgamentaria
destacando que todos os créditos orcamentdrios, ordindrios ou adicionais, deverdo ter
vigéncia no exercicio financeiro, coincidente com o ano civil (1 de janeiro a 31 de dezembro)
estabelecido na Lei 4.320/64. Ainda no campo constitucional, a doutrina costuma citar alguns
dispositivos da CF/88, como o art. 48, inciso I, e o art. 166, orientadores de uma interpretacdo
a favor da anualidade or¢camentaria.

A Unica excecdo se dirige aos créditos especiais e extraordinarios quando abertos nos ultimos
quatro meses do exercicio financeiro; neste caso, estes créditos serdo reabertos nos limites de
seus saldos. Insistindo um pouco mais nos artigos constitucionais, € importante citar o art. 167,
§ 29, que corrobora o periodo anual da vigéncia dos créditos orcamentarios:

Art. 167 (...)

§ 29 Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacdo for
promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao orgamento do
exercicio financeiro subseqliente.

Por fim, o principio da anualidade orcamentaria se consagra no ordenamento juridico
brasileiro por meio da legislagdo infraconstitucional. A Lei 4.320/64 estabelece no art. 22 que a
“A Lei do Or¢camento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a



politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade”

2) PRINCIPIO DA ANUALIDADE VERSUS PRINCIPIO DA EFICIENCIA

De acordo com o Decreto n? 93.872 de 1986, o prazo de prescricdo dos Restos a Pagar
processados é de cinco anos

Sendo assim, estamos diante de um ordenamento juridico com varias facetas, como, por
exemplo, a Constituicdo estabelecendo o principio da anualidade or¢camentdria; a Lei n2
4.320/64 instituindo os Restos a Pagar como forma de permitir a execucdo, em outros anos, de
despesas ja empenhadas; o Decreto n? 93.872/86 estabelecendo o prazo de prescricdo dos
Restos a Pagar de 5 anos.

Assim, ao mesmo tempo em que se tem instituida a anualidade or¢camentaria, foi construido
um arcaboucgo juridico para flexibiliza-la. Ademais, no caso concreto, trata-se de empenho
realizado em ano diverso do exercicio financeiro, mas com a mesma base contratual, com o
mesmo objeto de prestacdo de servico e com o mesmo credor.

Dessa forma, a anualidade orgamentdria ndo pode ser vista como norma absoluta, pois além
da excecdo autorizada pela prdpria Carta Magna (créditos extraordinarios e especiais e a
plurianualidade dos investimentos), esse principio deve ser inserido no contexto do sistema
brasileiro e compatibilizado com os demais principios - por exemplo, a eficiéncia,
continuidade, economicidade, plurianualidade dos investimentos.

O art. 74 da CF/88 dispde que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario terdo de manter de
forma integrada sistemas de controle interno com a finalidade de avaliar os resultados quanto
a eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos drgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado.

O dever da eficiéncia administrativa esta associado a atuacao da administracdo que promova
de forma satisfatéria os fins utilizando os meios da melhor forma possivel em termos
guantitativos e qualitativos, sempre visando a supremacia do interesse publico.

A anualidade orcamentdria, portanto, por ser principio, precisa estar sintonizada com outros
principios constitucionais como o da eficiéncia, da continuidade, da economicidade e da
plurianualidade de investimentos.

By

Para que se proceda a referida compatibilizacdo, utiliza-se a ponderacdo de interesses,
sopesando-se os principios colidentes, diminuindo-lhes o alcance na medida da importancia
conferida a outros principios de sentido contrario. Em face do caso concreto, analisa-se o
principio que deve prevalecer, de modo que ambos permanecem validos e integrantes do
ordenamento, ao contrario do que ocorre com as regras.

3) ATUAL CONJUNTURA DE RESTRICAO ORCAMENTARIA

Atualmente resta evidente a conjuntura nacional de restricdo orcamentdria a que os 6rgdos da
Administracdo Direta e Indireta estdo submetidos. A Universidade Federal do Ceara encontra-
se com Diagndstico Prévio da Execu¢do Orcamentaria de Custeio de 2016 deficitario.



Neste Exercicio Financeiro de 2016, a manuten¢do dos contratos celebrados por esta
Universidade e ainda vigentes totalizam uma despesa de RS$113.010.620,05, estando
incluidos dentre eles os contratos cujos objetos sdo essenciais @ manutengdo das atividades
desta Universidade, quais sejam, Energia Elétrica, Manutengdo Preventiva Predial, Limpeza,
Vigildncia, etc.

Com a publicacdo dos Decretos 8.540/15 e 8.541/15 estabelecem, no ambito da administracdo
publica federal direta, autarquica e fundacional, medidas de racionaliza¢do do gasto publico
nas contratagdes para aquisicao de bens e prestacdo de servigos e na utilizagdo de telefones
celulares corporativos e outros dispositivos e no uso de veiculos oficiais e nas compras de
passagens aéreas para viagens a servico, foi encaminhado Oficio Circular
n2028/15/PRADM/UFC para que os responsaveis pelos contratos efetivassem a reducdo dos
gastos, no minimo em 20%, contudo, até o momento, somente 0,48% da meta de redu¢do dos
contratos foi efetivada, que gira em torno de RS 12.776.390,43.

Existem ainda Atas de Registro de Precos em vigor que totalizam RS 29.172.867,65. Ressalte-se
que, conforme Art. 72, §22, do Decreto n® 7.892/2013, na licitag3o para registro de pregos ndo
é necessario indicar a dotacdo orgamentaria, que somente sera exigida para a formalizacdo do
contrato ou outro instrumento habil. Diante disso, ndo houve comprometimento do
orcamento com os valores das Atas, até que sejam efetivados os pedidos decorrentes delas,
sendo necessario estimar-se, como medida de contingenciamento, o atendimento de pedidos
de empenho de apenas 30% das atas vigentes.

Conforme Estimativa da Execuc¢ao — 2016, em anexo, percebe-se ainda que, do valor repassado
a esta Universidade para sua manutencdo, qual seja, R$139.623.668,00, ainda faltard RS
24.859.448,42, levando em considera¢do que j& existe demanda de RS 150.080,725,12 na
PRADM  aguardando atendimento, acrescentando-se a isso a previsdao de
repactuacdes/reequilibrios (5% contratos), no valor estimado de RS 5.650,531,00, e a previsdo
de pedidos de empenho de 30% das atas vigentes, no valor estimado de RS 8.751.860,30.

Ressalte-se que, jd& no ano de 2015, foram encaminhados os Memorandos n2
707/2015/PRADM/UFC e 711/2015/PRADM/UFC a Pré-Reitoria de Planejamento, destacando
a estimativa da necessidade de recursos de 2016, conforme explanado acima de forma
detalhada.

Diante desse déficit, o Reitor desta Universidade tem feito gestGes junto a Secretaria Executiva
do MEC para a liberacdo de recursos que pudessem dar conta do pagamento de contratos e
outras despesas, bem como para obter necessaria suplementacdo orcamentaria, contudo, nao
existem recursos a serem liberados.

Ressalte-se que, tendo em vista a necessidade de empenhar o orcamento de custeio e levando
em consideracdo a atual conjuntura do pais e da Universidade, como acima exposto, no que
diz respeito aos cortes orgamentarios, ndo resta ao gestor outra alternativa a nao ser autorizar
a utilizacdo de saldo de empenho inscritos em restos a pagar nesse contrato para atendimento
de demanda de outro exercicio financeiro, sopesando o principio da anualidade em
prevaléncia do principio da eficiéncia.



O principio da eficiéncia se concretiza no fato de que, com o valor que deixara de ser utilizado
do or¢camento de custeio para reconhecimento de dividas dos débitos deste contrato em que
existem restos a pagar de outros anos, poderao ser atendidas diversas demandas urgentes da
comunidade académica, como, por exemplo, o fornecimento de materiais para as aulas do
Curso de Odontologia, de Gastronomia, dentre outras atividades fins e atividades meio desta
Instituicdo.

Nesse sentido, conforme todo o exposto e, nos termos da legislacdo vigente, levando em
consideracdao o sopesamento dos principios, recomenda-se o atendimento da demanda em
pauta.

4) RESUMO CONTEXTUAL DA ORDEM LEGAL APLICAVEL A ESPECIE

Contratagdes com empenhos realizados em 2015 remanescem sem pagamento, sendo levado
tais créditos a Restos a Pagar.

Tem-se, assim, compromissos gerados em exercicio financeiro anterior aquele em que deva
ocorrer o pagamento, para o qual o orcamento continha crédito prdprio, com suficiente saldo
orcamentdrio, mas que ndo tenham sido processados naquele momento.

Diz o Art.76, Pardgrafo unico, do Decreto-lei n200/1967 que as despesas inscritas na conta
de “Restos a Pagar” serdo liquidadas quando do recebimento do material, da execu¢do da obra
ou da prestacdo de servico, ainda que ocorram depois do encerramento do exercicio
financeiro.

Estabelece o Art. 35, I, da Lei n? 4.320/64, que pertencem ao exercicio financeiro, as
despesas nele legalmente empenhadas.

Conforme especifica o Art. 37 da Lei n? 4.320/64, poderdo ser pagas a conta de dotagdo
especifica consignada no orcamento da entidade devedora e discriminadas por elemento,
obedecida, sempre que possivel, a ordem cronoldgica:

e as despesas de exercicios encerrados, para os quais o orcamento respectivo consignou
crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na
época propria;

e Osrestos a pagar com prescri¢do interrompida;

e Os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio financeiro.

De acordo com o § 22 do Art 22 do Decreto 93.872/86, considera-se:

e despesas que ndo tenham sido empenhadas em época prépria — aquelas cujo o empenho
tenha sido considerado insubsistente e anulado no encerramento do exercicio
correspondente, mas que, dentro do prazo estabelecido o credor tenha cumprido sua
obrigacao;

e Restos a Pagar com prescricdo interrompida — a despesa cuja inscricdo em Restos a Pagar
tenha sido cancelada, mas em relacdo a qual ainda vige o direito do credor;

e Compromisso reconhecido apds o encerramento do exercicio — a obrigacdo de pagamento
criada em virtude de lei, mas somente reconhecido o direito do reclamante apds o
encerramento do exercicio correspondente.




O conceito de Restos a Pagar esta ligado aos Estagios da Despesa Publica, representados pelo
Empenho, Liquidacdao e Pagamento.

O Empenho constitui o primeiro estdgio da despesa publica e é de onde se origina o processo
de Restos a Pagar.

A Liquidag¢do é o segundo estdgio da despesa publica e consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor.

Entre o estagio do empenho e da liquidagdo ha uma fase intermediaria na qual o fato gerador
da despesa ja ocorreu, porém ainda nao foi liquidada, esta fase é denominada em liquidagdo.

Conforme a operacionalidade prevista no Manual SIAF, a inscricdo dos Restos a Pagar (RP) os
classificard em: RP Processados, RP Ndo Processados em liquidacdo e RP Ndo Processados a
liquidar.

a) RP Processados: no momento da inscri¢cdo a despesa estava liquidada;

b) RP Ndo Processados em Liquidagdo: no momento da inscricdo a despesa estava em
processo de liquidagao, ou seja, estava na fase em liquidagdo;

¢) RP Ndo Processados a liquidar: no momento da inscricdo a despesa ndo estava liquidada,
neste caso a inscrigdo foi condicionada a indicagao pelo Ordenador de Despesa da Unidade
Gestora, ou pessoa por ele autorizada, formalmente no SIAFI.

As despesas liquidadas se referem a créditos empenhados onde o credor ja cumpriu todas as
formalidades legais e habilitado ao respectivo pagamento, estando representados,
contabilmente, pelas contas do grupo OBRIGACOES EM CIRCULACAO;

Para fins de observancia do principio da anualidade do orcamento consideram-se também
liguidadas as despesas que tenham sido realizadas, mas estejam em fase de conferéncia e
ateste e neste caso, estardo também representadas contabilmente nas contas do grupo
OBRIGACOES EM CIRCULACAO.

Veja-se na Lei 4320/64

Art. 63. A liquidagéo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo
por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

$ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importdncia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importdncia, para extinguir a obrigacdo.

§ 29 A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados terd por base:
| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;



Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestacgdo efetiva do servico.

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.

Despesas ndo liquidadas sdao os empenhos ainda pendentes, ndo existindo ainda o direito
liguido e certo de pagamento, sendo representados na contabilidade pela conta
2.1.2.1.6.02.02 - NAO PROCESSADOS A LIQUIDAR.

A conciliagdo entre os processos de compras e os empenhos, além do periodo de competéncia
das despesas, se faz imperiosa em face do artigo 35 do decreto 93.872/86, abaixo transcrito:

Art.. 35. O empenho de despesa ndo liquidada serd considerado anulado em 31 de
dezembro, para todos os fins, salvo quando:

| - vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor, nele
estabelecida;

Il - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a liquidacdo da
despesa, ou seja, de interesse da Administracdo exigir o cumprimento da obrigacGo assumida

pelo credor;

Ill - se destinar a atender transferéncias a instituicbes publicas ou privadas;
IV - corresponder aos compromissos assumidos no exterior. ( Grifamos)

Veja-se abaixo o artigo 68 do decreto 93.872/86 alterado pelo decreto 7.654/2011
sobre a vigéncia dos restos a pagar para conhecimento e providéncias.

Art. 68. A inscricGo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio
financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observdncia das condicées
estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidacdo da despesa.

§ 1° A inscricdo prevista no caput como restos a pagar néo processados fica
condicionada a indicagdo pelo ordenador de despesas.

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condi¢io de néo processados e néo liquidados
posteriormente terdo validade até 30 de junho do sequndo ano subsequente ao de sua
inscricéo, ressalvado o disposto no § 3°.

§ 3% Permanecem vdlidos, apés a data estabelecida no § 2° os restos a pagar ndo
processados que:

I - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos drgdos e entidades da Unido ou
mediante transferéncia ou descentralizacGo aos Estados, Distrito Federal e Municipios, com
execucdo iniciada até a data prevista no § 2% ou

Il - sejam relativos as despesas:

a) do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC;



b) do Ministério da Saude; ou

¢) do Ministério da Educagdo financiadas com recursos da Manutengéo e Desenvolvimento do
Ensino.

§ 4° Considera-se como execucédo iniciada para efeito do inciso | do § 3%

| - nos casos de aquisico de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial
entregue, atestada e aferida; e

Il - nos casos de realizaglio de servicos e obras, a despesa verificada pela realizagdo
parcial com a medicdo correspondente atestada e aferida.

§ 52 Para fins de cumprimento do disposto no § 2° a Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda efetuard, na data prevista no referido pardgrafo, o bloqueio dos saldos
dos restos a pagar ndo processados e ndo liquidados, em conta contdbil especifica no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal - SIAFI.

§ 6° As unidades gestoras executoras responsdveis pelos empenhos bloqueados
providenciardo os referidos desbloqueios que atendam ao disposto nos §§ 3° inciso I, e 4° para
serem utilizados, devendo a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda
providenciar o posterior cancelamento no SIAFI dos saldos que permanecerem bloqueados.

§ 7° Os Ministros de Estado, os titulares de érgéos da Presidéncia da Republica, os
dirigentes de drgdos setoriais dos Sistemas Federais de Planejamento, de Or¢camento e de
Administragdo Financeira e os ordenadores de despesas sGo responsdveis, no que lhes couber,
pelo cumprimento do disposto neste artigo.

§ 8% A Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, no dmbito de suas
competéncias, poderd expedir normas complementares para o cumprimento do disposto neste
artigo.

A questdo, sob o ponto de vista da legalidade, tem fundamento bdasico, nas normas
gerais de Direito Financeiro previstas na LC n2 101/00 e na Lei n® 4.320/64.

Dispée o art. 37 da Lei n2 4.320/64:

"Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para os quais o _orcamento
respectivo consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se
tenham processado na época propria, bem como os Restos a Pagar com prescricGo
interrompida e os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente poderdio ser pagos a conta de dotacdo especifica consignada no
orcamento, discriminada por elementos, obedecida sempre que possivel, a ordem
cronoldgica".

No caso concreto houve empenho para pagamentos das despesas, na dotacdo prdpria e,
portanto, a norma legal autoriza o pagamento com aproveitamento desse empenho.

Na verdade, o citado art. 37, Lei n® 4.320/64 independentemente da existéncia de dotacdo
orcamentdria prépria, ou da existéncia de dotacdo com saldo insuficiente no exercicio
passado, permite o pagamento pela utilizagdo da dotagdo a titulo de "Despesas de Exercicios



Anteriores", como que suprindo as eventuais omissdes das unidades or¢amentarias, a fim de
resguardar o direito e a boa fé dos eventuais credores, que ndo poderiam ser penalizados por
atos ou omissdes de que ndo foram responsaveis.

Portanto, mesmo a auséncia de crédito proprio, para atender as despesas aqui versadas, ou a
falta de seu processamento em época prépria (empenho), ou ainda, a falta de inscricdo em
Restos a Pagar, ndo sdo impeditivas do adimplemento da obrigacdo pelo Poder Publico,
podendo e devendo extinguir as despesas do exercicio anterior, mediante utilizacdo de
dotacdo especifica do exercicio corrente, discriminada por elementos (despesas com pessoal,
material, servicos, obras e outros), respeitada a ordem cronoldgica, isto é, preferéncia ao
fornecedor de material ou prestador de servico com a conta mais antiga.

O art. 37 da Lei n® 4.320/64 esta regulamentado no art. 22 e pardgrafos do Decreto n®
93.872, de 23 de dezembro de 1986, nos seguintes termos:

"Art. 22. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orcamento respectivo
consignava crédito prdprio com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham
processado na época propria, bem como os Restos a Pagar com prescri¢do interrompida, e os
compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio correspondente, poderdo ser
pagos a conta de dotagdo destinada a atender despesas de exercicios anteriores, respeitada a
categoria econémica propria (Lei n® 4.320, art. 37).

§ 19 O reconhecimento da obriga¢Go de pagamento, de que trata este artigo, cabe a
autoridade competente para empenhar a despesa.

§ 22 Para os efeitos deste artigo considera-se:

a) despesas que ndo se tenham processado na época propria, aquelas cujo empenho
tenha sido considerado insubsistente e anulado no encerramento do exercicio correspondente,
mas que, dentro do prazo estabelecido, o credor tenha cumprido a sua obrigagdo;

b) restos a pagar com prescrigGo interrompida, a despesa cuja inscricdo como restos a
pagar tenha sido cancelada, mas vigente o direito do credor;

c) compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio, a obrigagcdo de
pagamento criada em virtude de lei, mas somente reconhecido o direito do reclamante apds o
encerramento do exercicio correspondente.”

A luz dos ordenamentos supra, verifica-se que os pagamentos relativos a exercicios anteriores
podem ser efetuados a conta de dotacdo especifica consignada no orgamento.

A obrigag¢do de pagar os fornecedores foi assumida no momento da contratagdo, e ndo no
momento do empenho. Se entendesse que a cada empenho se assume a obrigacdo, entdo
bastaria ndo empenhar para ndao ter mais a obrigacdao. No entanto, deixar de empenhar as
despesas com pessoal ou os valores referentes a contratos ndo se exclui a obrigacdo de paga-
las. A obrigacdo s6 sera extinta pela rescisdo do contrato, ou pela comprovacdo de que as
exigéncias contratuais ndo foram cumpridas, permanecendo a obrigacdo de indenizar, se for o
caso.

O pagamento ha de ser feito obedecendo sempre para cada fonte diferenciada de recursos, a
estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes relevantes



raz0es de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente,
devidamente publicada ( artigo 52, Lei 8.666/93).

Se forem pagas despesas de exercicios anteriores sem o atendimento das normas do artigo 42
da LRF, o titular do Poder ou Orgio que assumiu a obrigacdo poderad ser enquadrado nas
sancdes do artigo 359 C do Cddigo Penal, com redagdo dada pela Lei 10.028 de 19/10/2000.

Todavia, NAO EXISTE DISPOSICAO DE LEI vedando o pagamento de empenhos inscritos em
restos a pagar, e, por decorréncia dos principios que pautam a gestdo publica, especialmente,
os da eficiéncia administrativa e da economicidade impde-se atender o interesse publico que
ndo abriga a postergagcdo de pagamento de créditos dos fornecedores, onde e quando isto
possa ser evitado.

Ndo procedendo dessa forma, haverd conivéncia e comprometimento na gestdo de sua
responsabilidade.

Constituem requisitos para pagamento de despesa a sua legitimidade, caracterizada pelo
atendimento ao interesse publico e a observancia da lei em todas as fases de constituicdo e
quitacao, e a sua regular liquidacao, consistente na verificacdo do direito adquirido pelo credor
tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito (arts. 62 e 63 da
Lei Federal n2 4.320/64).

De fato, ndo cabe ao Gestor Publico submeter-se a imobilidade gerencial para deixar de
pagar a despesas resultantes de contrato regularmente firmado e executado, ou protelar seu
pagamento com transgressdo do principio da ordem cronoldgica, inserto no art. 52 da Lei n?
8.666, de 21 de junho de 1993, posto que também haveria, no caso, violagdo dos principios da
moralidade administrativa e da razoabilidade.

A preocupacdo extraida da Lei 4.320/64, como a da LRF, é a de manter o equilibrio fiscal, ndo
permitindo assung¢do de compromissos financeiros, sem disponibilidade de caixa para saldd-
los, que NAO E O CASO DE EMPENHOS LEVADOS A RESTOS A PAGAR, eis que existentes
recursos financeiros.

As disposicdes de leis e normativas infra-legais ndo devem ser interpretadas literalmente, mas
a partir de textos constitucionais, notadamente, levando-se em conta os principios
norteadores da Administracdo Publica, insertos no art. 37 da Constituicdo Federal, dentre os
quais, destacam-se os principios maiores da MORALIDADE e da RAZOABILIDADE, este ultimo,
implicito na Constituicdo Federal.

Os demais principios, como os da legalidade, da impessoalidade, da publicidade, da finalidade
etc. séo meros coroldrios dos dois primeiros.

O principio da moralidade, de tdo importante, é referido duplamente na Constituicdo Federal.
No art. 37, que cuida das disposi¢Ges aplicaveis a Administracdo Publica, e no art. 59, inciso
LXXIIl, que legitima o cidaddo a impetrar acdo popular em casos lesivos a moralidade
administrativa.

Qualquer tipo de postergagdo, de demora, de retardamento, no pagamento dos créditos
privados, implica um enriquecimento ilicito do Estado, e, portanto, violacdo principio da
moralidade.



O principio da razoabilidade, desautoriza o excesso ou falta de propor¢do entre o ato e a
finalidade a que se destina, impde o bom-senso ou o senso comum pelos quais deve se pautar
a conduta da Administracgao.

Esses dois principios, o da moralidade e o da razoabilidade, devem nortear a conduta dos
administradores, e dar sentido e alcance as normas legais.

Normas orgamentarias que limitam a movimentacdo financeira devem ser interpretadas de
forma sistematica em consonancia com os principios constitucionais retro examinados.

Ndo hd, nem pode haver na legislagéio orcamentdria ou financeira qualquer norma que
estimule, INDUZA o Gestor Publico a descumprir os compromissos que a entidade assumiu,
muito menos, que o impeca de cumprir suas obrigacGes decorrentes de lei ou de contrato.

Se, por ventura, existisse tal norma, ela ndo teria sido recepcionada pela Carta Politica de
1988, e se tratasse de norma superveniente, ela seria incompativel com a ordem
constitucional vigente.

Portanto, os compromissos reconhecidos pelo ordenador de despesa apds encerramento do
exercicio a que se refere podem e devem ser pagos por conta da dotacdo do exercicio em
curso, sob a rubrica "Despesas de Exercicios Anteriores".

Nem poderia ser de outra forma, em se tratando de execucdo de programas de duragdo
continuada, de previsdo obrigatéria na lei do plano plurianual (§ 12 do art. 165 e § 12 do art.
167 da CF).

Em se tratando de execucdo de programas de duragdo continuada, que excede mais de um
exercicio, era de rigor a inscricdo em Restos a Pagar das despesas do contrato sob execugao,
pois o ordenador de despesas ndo poderia ignorar os compromissos assumidos no contrato, a
menos que a autoridade administrativa competente tivesse ordenado a suspensdo tempordria
da execucdo dos servicos contratados, por razdes de ordem financeira.

Para que a despesa ndo liquidada seja inscrita em Restos a Pagar so se exige a existéncia de um
documento formal, no caso, o contrato administrativo celebrado.

O Decreto n? 2.451, de 6 de janeiro de 1998, cuidando de Restos a Pagar, disp6s em seu art.
19:

"Art. 19. Somente poderdo ser inscritas em "Restos a Pagar" as despesas
efetivamente realizadas.

§ 19 Considera-se efetivamente realizada a despesa em que o bem tenha sido
entregue ou o servigo tenha sido executado”.

No sentido da legalidade de realizar pagamento com base nos empenhos levados
contabilmente a RESTOS A PAGAR, é a Orientagdo Normativa n® 39 da Advocacia-Geral da
Uniéo, cuja ementa assim dispde:

“a vigéncia dos contratos regidos pelo art. 57, caput, da Lei 8.666, de 1993, pode
ultrapassar o exercicio financeiro em que celebrados, desde que as despesas a eles



referentes sejam integralmente empenhadas até 31 de dezembro, permitindo-se,
assim, sua inscricdo em restos a pagar”.

Em sua fundamentagdo, o entendimento da AGU, expresso na Orientagdo Normativa n? 39,
mostra que estando a despesa integralmente empenhada no exercicio da sua assuncgdo, sua
inscricdo em restos a pagar com a entrada em vigor do préximo exercicio, constitui
procedimento contdbil sem qualquer efeito inibidor do aproveitamento do empenho realizado

FUNDAMENTAGAO DA ON AGU n2 39/2011.

A interpretagdo literal do art. 57, caput, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
poderia levar a conclusdo de que todos os contratos administrativos deveriam ter sua
vigéncia limitada a 31 de dezembro do ano em que celebrados, haja vista que os
créditos orcamentdrios vigem, a principio, até a referida data. Ndo obstante esta seja
efetivamente a regra que preferencialmente deva ser seqguida pela Administracdo
Publica, ndo se pode deixar de considerar que o art. 36 da Lei n° 4.320, de 17 de marco

de 1964, conceitua “restos a pagar” como “as despesas empenhadas mas ndo pagas

até o dia 31 de dezembro”. Ou seja, “restos a pagar” sGo as despesas cuja obrigacdo de

pagamento foi criada pelo Estado em determinado exercicio financeiro, mas ndo

completaram todo o trdmite de realizacdo da despesa publica até 31 de dezembro. Isso

significa, em suma, que os créditos referentes a despesa inscrita em “restos a pagar”

tém sua vigéncia prorrogada para o exercicio financeiro sequinte, jd que, embora

estejam previstos na lei orcamentdria anterior e sejam destinados a cobrir despesas

empenhadas durante o _exercicio pretérito, serdo utilizados apds 31 de dezembro.
Nesse sentido, o artigo 68, do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que
regulamenta a legislagdo supra citada, dispbe textualmente que “a inscrigdo de

despesas como Restos a Pagar serd automdtica, no encerramento do exercicio
financeiro (...) e terd validade até 31 de dezembro do ano subsequente”. E dizer, apesar

de certa imprecisGo terminoldgica, a expressdo validade pode ser entendida como

vigéncia, mencionada no artigo 57, caput, da Lei n° 8.666, de 1993. Ndo é outra a
sistemdtica do Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967: Art. 76. Caberd ao
Inspetor Geral de Financas ou autoridade delegada autorizar a inscricdo de despesas

na conta "Restos a Pagar" (Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964), obedecendo-se na
liquidagdo respectiva as mesmas formalidades fixadas para a administragdo dos
créditos orcamentdrios. Pardgrafo Unico. As despesas inscritas na conta de "Restos a
Pagar" serdo liquidadas quando do recebimento do material, da execugdo da obra ou
da prestag¢do do servico, ainda que ocorram depois do encerramento do exercicio
financeiro. Por fim, também o pardgrafo unico, do artigo 892 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 101, de 2000), consigna o mesmo entendimento: Art. 82
(...) Pardgrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. Assim, a ténica da legislagdo é
garantir o pagamento da obrigagcdo assumida, e a inscricdo da despesa em Restos a
Pagar, quando necessdrio, um dos instrumentos para tanto. Por outro lado, a utiliza¢do
desse expediente deve ser realizada com cautela, porque acaba por fazer uma espécie
de “reserva” de crédito no or¢gamento e, se aplicada em larga escala, pode vir a



comprometer a execugdo financeira do ano seguinte. Desta forma, a adog¢do do
Sistema de Registro de Pregos pode substituir com grandes vantagens o mecanismo de
inscrigdo em restos a pagar, sobretudo nas compras e servicos comuns, posto que para
0 SRP ndo é necessdria a dotagdo orcamentdria, e a vigéncia da Ata pode perdurar por
um ano, de forma que sua utilizagdo sé se dard quando efetivamente disponivel o
numerdrio.

Tem sido questionado junto a esta ATL/PRADM se, o disposto no Art.359-F do Cédigo Penal
alcanca a situagcdo em que empenhos levados a RESTOS A PAGAR, venham a ser considerados
para a realizacdo de pagamentos de contratos em face dos quais eles foram formalizado.

Veja-se a norma legal:

Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de promover o cancelamento do
montante de restos a pagar inscrito em valor superior ao permitido em lei: (Incluido
pela Lei n? 10.028, de 2000)

Pena - detencdio, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. (Incluido pela Lei n® 10.028, de 2000)

O bem juridico tutelado nesse dispositivo, com padrdo adotado na Lei de Responsabilidade
Fiscal, é a probidade administrativa, relativamente as opera¢des realizadas no ambito das
financgas publicas da Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios.

Protege-se o principio da legalidade administrativa, punindo-se criminalmente condutas
praticadas sem a observdncia legal.

Essa norma legal é o terceiro dispositivo inserido no Cédigo Penal que trata da inscricdo dos
restos a pagar.

Ensina CESAR DARIO MARIANO SILVA( SILVA, César Mariano da; Manual de Direito Penal —
parte especial —volume Il —arts. 235 a 361. Bauru, SP: EDIPRO, 2002. ) que “se o sujeito deixar
de ordenar (mandar por quem tenha atribui¢Go para tanto), de autorizar (permitir) ou de
promover (realizar, concretizar) o cancelamento do montante de restos a pagar inscrito em
valor acima do permitido por lei, incorrerd no delito.”

Contudo, como ja foi amplamente demonstrado, ndo hd limite previsto na LRF ou noutra
legislagdo para a inscricdo de restos a pagar que possa ser utilizado para caracterizar a
infragao.

Assim, é forcoso concluir que este dispositivo ndo tem aplicabilidade nem para o ordenador
da despesa que esta deixando a administra¢éo e nem para aquele que a assume.

Outro ponto merecedor de destaque nesse dispositivo diz respeito ao cancelamento de restos
a pagar, o que ndo é nada razodvel, além de ndo trazer nenhum beneficio quando os restos a
pagar ja estiverem processados (liquidados).

De fato, onde estd a finalidade publica dessa regra, se, a obrigagdo continuara existindo, mas
ndo serd apresentada nas demonstrag¢oes contdbeis, ficando a divida camuflada, escondida,
nao revelando nem correspondendo, portanto, ao endividamento existente.



Da-se, no caso, ensejo a violagdo do principio da transparéncia, atenta contra o principio da
evidenciagdo contabil.

N3do se presta, pois, o cancelamento dos restos a pagar a preservar a gestdo publica, até
porque se tem no cumprimento dos diversos instrumentos de planejamento e controle
trazidos pela LRF, a conduta adequada de finalidade publica.

Como ja foi amplamente demonstrado ndo se tem, no caso em pauta, vedagdo legal a
utilizagdo de empenhos levados & RESTOS A PAGAR, para realizar pagamentos de contratos
em face dos quais tais empenhos foram processados.

Existe, pelo contrario, convergéncia de principios que devem pautar a gestdo publica, no
sentido de que se faca essa opcao.

Cuida-se, nessa tipicidade criminal, de compor a malha de condutas que atentam com os
objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, qual seja a realizacdo de gastos em base
orcamentarias, transferindo-se para a gestdo futura a responsabilidade de encontrar solucdo
para o passivo acumulado.

No delito do art.359 F, cumpre notar que as condutas tipificadas estdo reunidas ao
cancelamento do montante de restos a pagar inscrito em valor superior permitido por lei.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, proibe “que os agentes publicos contraiam, nos dois ultimos
quadrimestres de seu mandato, obrigagdo de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que
haja suficiente disponibilidade de caixa para esse efeito (art.42, caput, LC 101/2000)".

Significa dizer que, para as despesas que supere os limites legais para a efetuacdo da divida,
ultrapassando o montante destinado por lei, tem o administrador, obrigacao legal de ordenar,
autorizar ou promover o cancelamento da inscricdo, como restos a pagar.

Mesmo assim, ainda se faz condigdo para a criminalizagdo da conduta, a existéncia do dolo.
O dolo deve abranger a acao, o fim preposto, os meios escolhidos e o fim pretendido.

Em outros termos a existéncia de autorizagdo legislativa torna o fato atipico, e como a UFC vai
realizar despesa bom base em disponibilidade or¢amentdria, ndo incide, no caso a norma
incriminadora.

Cabe destacar que o SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA ja proclamou que ndo se faz obrigacdo
legal da contratante, ter prévia disponibilidade financeira para celebrar contratagao.

Veja-se no REsp 1141021 / SP RECURSO ESPECIAL 2009/0070033-8, relator Ministro Mauro
Campbell Marques

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. LICITAC/TO. OBRA PUBLICA. ART. 79,829 INCISO
I, DA LEI N2 8.666/93. EXIGENCIA DE PREVISAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS.

1. Trata-se de discuss@o acerca da interpretagdo do disposto no art.72, §29, inciso lll,
da Lei n® 8.666/93: se hd a exigéncia efetiva da disponibilidade dos recursos nos cofres
publicos ou apenas a necessidade da previsdo dos recursos orcamentdrios.




2. Nas razdes recursais o recorrente sustenta que o art. 72, §22, inciso lll, da Lei n®
8.666/93 exige para a legalidade da licitagdo apenas a previsdo de recursos
orcamentdrios, exigéncia esta que foi plenamente cumprida.

3. O acdrdado recorrido, ao se manifestar acerca do ponto ora discutido, decidiu que
"inexistindo no erdrio os recursos para a contratagdo, violada se acha a regra prevista
no art. 72, §22, 1ll, da Lei 8.666/93" .

4. A Lei n® 8.666/93 exige para a realizacdo da licitacdo a existéncia de "previsdo de
recursos orcamentdrios que assequrem o pagamento das obrigacdes decorrentes de
obras ou servicos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com
o respectivo cronograma", ou seja, a lei ndo exige a disponibilidade financeira (fato da
administracdo ter o recurso disponivel ou liberado), mas, tdo somente, que haja
previsdo destes recursos na lei orcamentdria.

5. Recurso especial provido. ( grifamos).

LUIZ FLAVIO GOMES (GOMES, Luiz Flavio. Crimes de responsabilidade fiscal: Lei n. 10.028/00 —
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001. ), explica que para a tipicidade dos crimes
fundados na Lei de Responsabilidade Fiscal:

a) A conduta do agente precisa prejudicar diretamente no planejamento e/ou no
equilibrio das contas publicas;

b) E preciso que essa conduta cause lesdo ou a0 menos perigo concreto de lesdo a esse
bem juridico;

c) Se a conduta realizada for puramente anti-normativa (contra o limite imposto, contra
condicdo imposta), mas ndo colocar nem de longe, em perigo o equilibrio das contas
publicas ndo ha crime.

d) Se aconduta sendo antinormativa, ndo é antijuridica (em sentido material) ha desvalor
da acdo mas ndo desvalor do resultado, Portanto ndo ha crime.

Restos a pagar, segundo o Direito Financeiro em face da ordem legal ja exposta, nada mais é
do que a inscrigdo propria das despesas empenhada, mas ndo pagas até o dia 31 de
dezembro (art. 36 da Lei 4.320/64).

Acontece, porém, que no passado, utilizou-se esse mecanismo contabil para transferir, de um

ano para outro, de um governo para outro, as dividas que ndo tinha recursos para pagar.

Todavia, o art. 42 da LRF trouxe implicagGes a utilizagdo do mecanismo de restos a pagar,
vedando que se contraisse despesa nos Ultimos dois quadrimestres da gestdo sem que fosse
paga até 31 de dezembro ou que tenha parcelas a ser paga no exercicio seguinte sem

suficiéncia de caixa.

Objetivou o art. 42. da LRF, impedir o déficit inconsequente, como de resto, tem essa diretriz

toda e qualquer norma restritiva de operacionalidade contabil relativamente a restos a pagar.

Sob o0 manto da ordem constitucional e legal, se ndo existe orcamento para abrigar a despesa

ela ndo pode ser contraida e, muito menos, paga.



Todavia, se ha verba orgcamentdria, a despesa pode ser contraida e, existindo disponibilidade
de recursos financeiros (de caixa), a despesa deve ser paga, inclusive noutro exercicio

financeiro.

Dentro desse contexto constitucional e legal é que se encontra sentido e aplicacdo da

tipicidade criminal estabelecida no Art.359-F do Cddigo Penal.

Diga-se que o art. 359-F vem em complemento com disposto no art. 359-B do Cédigo Penal,
no qual, o legislador tipificou a conduta de inscrever em restos a pagar de despesa que ndo

tenha sido previamente empenhada ou que exceda o limite estabelecido em lei.

Naquele, o tipo configura-se na omissdao a um dever, dever este, de cancelar, de deixar de
ordenar, ou de deixar de autorizar a inscricdo em restos a pagar de despesa de valor superior

permitido em lei.

Vé-se, pois, que o legislador ordindrio, nos dois casos, criou puni¢do penal buscando evitar que
ndo fossem inscritos nenhum restos a pagar além daqueles permitidos pela lei — com

suficiéncia de caixa.

Para isso, tipificou tanto a conduta positiva (o ordenar ou autorizar a inscricdo em restos a
pagar), como também a negativa (deixar de cancelar, ndo deixar de ordenar ou ndo deixar de

autorizar).

Cuida-se, nessas disposi¢cdes penais, de impor uma postura na gestdo fiscal em consonéncia

com os ditames da LRF.

Busca-se, coibir o abuso dos restos a pagar para protelar a divida publica e deixd-la cada vez

maior, como acontecia no passado anterior a LRF.

Resta evidente, como ja demonstrado, que existindo empenho emitido sob cobertura de verba
orcamentdria, sendo o pagamento da despesa postergado por contingéncias operacionais, o

pagamento pode e deve ser feito, com o aproveitamento do empenho.

Na verdade, adotar entendimento que leve a postergar pagamento de créditos dos
fornecedores, devidamente processados, empenhados, além de contrariar os principios que
pautam a gestdo publica, sendo que o cancelamento traria prejuizos aos credores, causa

enriquecimento ilicito para a Administragdo.

Como se vé, a utilizagdo dos empenhos colocados em RESTOS A PAGAR, ndo se enquadra
nessa tipicidade criminal do Art.359-F do Cédigo Penal .

Na verdade, todo o alcance e sentido que se pode extrair dessa tipicidade criminal converge
para dar san¢do penal ao gestor publico que ASSUMA OBRIGACOES FINANCEIRAS sem a
existéncia de correspondentes recursos para honra-las, evitando-se a perpetuagdo dos
débitos publicos, pelo repasse as gestdes futuras, dificultando a boa administracao de novos
gestores.

Significa que, repita-se, o bem juridico protegido nessa tipicidade criminal é a probidade
administrativa e a estrita regularidade da Administracao Publica, particularmente em relacao
as operacgoes realizadas no ambito das financas publicas.



Ao criar esta figura penal, o legislador visou manter a regularidade das contas publicas
evitando que o administrador por motivos escusos ou eleitoreiros sobrecarregasse a nova
administracdo, situacao sem qualquer pertinéncia com a utilizacdo de empenhos colocados em
restos a pagar.

A Assessoria Executiva/PRADM.

Fortaleza, 18 de mar¢o de 2016.

Prof. ADRIANO PINTO.
Assessor de Legislagdo/PRADM.
SIAPE 020474 / OAB-CE 1.244

UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA
PRO-REITORIA DE ADMINISTRACAO

Processo n2 23067. 002783/2016-62
Interessado: SERVAL SERVICOS E LIPEZA LTDA

Assunto: Utilizacdo de restos a pagar resultante de empenho de 2014 e 2015 para o
pagamento de notas fiscais emitidas em 2016 referente a servicos realizados em 2015. Atual
Conjuntura Nacional de Restricdes Orcamentarias. Aproveitamento dos empenhos em nome
do Principio da Eficiéncia, da Moralidade e da Razoabilidade. Possibilidade.

DESPACHO



Em face da NOTA TECNICA ATL/PRADM n2 050/2016, autorizo os procedimentos que
viabilizem, com regularidade contabil, o pagamento dos créditos em pauta na demanda da
UFC/INFRA.

Fortaleza, de marco de 2016.

Profa. DENISE MARIA MOREIRA CHAGAS CORREA

Pré-Reitora de Administragdo da UFC.

No cumprimento dos seus objetivos, a UFC realiza e mantém cooperacdo académica,
cientifica, tecnoldgica e cultural com instituicbes nacionais, estrangeiras e
internacionais e constitui-se em veiculo de desenvolvimento regional, nacional e
mundial.

Onde e quando essa atuacao institucional se faca compromisso formal especifico, tem-
se, a necessidade de celebracdo de um ajuste escrito e, isto, atrai a incidéncia do
Art.38, Pardgrafo unico da Lei 8.666/93, muito especialmente quando o ato envolver
a transferéncia e gestdo de recursos financeiros.

As interlocucdes com servidores dos ministérios que realizam descentralizagdo de
créditos financeiros através da celebracao de termo de cooperagdo costumam transmitir
o entendimento que, existente o prévio parecer juridico no 6rgdo descentralizador, tem-
se atendido a exigéncia legal também em relacdo a instituicdo universitaria federal
destinatarias dos recursos a serem descentralizados.

Esse entendimento ndo tem suporte legal, porque, obviamente, nessa situagdo existe um
inevitavel conflito de interesses, sendo que os da instituigdo universitaria devem ter
exame juridico pela Procuradoria Federal que nela tem atuagao.

A existéncia de modulagcdes de minutas-padrao para operar-se os termos de
descentralizacdo de recursos da Unido, ndo exclui a eventual existéncia de conflitos de
interesses entre o orgdo descentralizador e a universidade federal beneficiaria/
executora.

Mesmo considerada a existéncia das Camaras Permanentes de Licitagdes, Contratos e
de Convénios e demais ajustes congéneres no ambito da PROCURADORIA GERAL



FEDERAL, e a edicdo da Portaria PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013, NAO se
pode dar a manifestagdo previa obtida pelo 6rgao ministerial quanto a celebracdo do
Termo de Cooperacdo sentido de extensdo para a assinatura do ato também pelo
Magnifico Reitor da UFC.

De fato, o propdsito das Camaras Permanentes ¢ fornecer subsidios e conferir a
seguranca necessaria a atuagdo dos Procuradores Federais no exercicio de suas
atribuicdes de assessoramento e consultoria juridicas aos Orgdos competentes das
autarquias e fundagdes publicas federais assessoradas, emprestando seguranca juridica
as decisdes tomadas pelos gestores publicos.

Na verdade essa atuagdo se conjuga com aquela exercida pelo Departamento de
Consultoria da Procuradoria Geral Federal, no exercicio da coordenacdo e orientagdo
das atividades de consultoria e assessoramento juridicos dos 6rgaos de execucdo da
Procuradoria-Geral Federal, no sentido de conferir a seguranga necessaria a atuagao dos
Procuradores Federais.

Vale destacar que existe entendimento da PGF quanto a necessidade de manifestagdes
dos 6rgaos juridicos de cada entidade celebrante do ajuste administrativo, como se vé:

PARECER N° 09 /2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/
DEPCONSU/PGF/AGU PROCESSO N° 00407.001856/2013-52
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL ASSUNTO: Temas
relacionados a convénios e demais ajustes congéneres tratados no dmbito da

Camara Permanente de Convénios designada por meio da Portaria/PGF n.° 98,
de 26 de fevereiro de 201 3.

EMENTA: Descentralizacdo externa de créditos orcamentarios. Termo de
Cooperagdo. Instrumento que requer prévia manifestacdo dos respectivos
orgaos juridicos dos participes. Necessidade de demonstracdo de interesse
reciproco e adequada instru¢do dos autos. As exigéncias estabelecidas pela
Portaria Interministerial MP/MF/ CGU n° 507/2011 para celebra¢do de
convénios aplicam-se, no que couber, aos termos de cooperagdo. Possibilidade
de celebrag¢do quando se tratar de ajuste entre orgdos da Administragdo Direta,
com entidades publicas legalmente incumbidas do desempenho de atividades
voltadas para a propria Administrag¢do Publica Federal ou, ainda, entre orgdos
da Administracdo Direta e entidades da Administracdo Indireta e vice-versa,
desde que com vistas a execu¢do de agoes que estejam na darea de competéncia
daqueles e, ao mesmo tempo, representem forma de dar cumprimento a missao
institucional destas. Sr. Diretor do Departamento de Consultoria, 1 A
manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no dmbito da
Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/ PGF n° 98, de 26
de fevereiro de 2013, criou Camaras Permanentes que, no ambito de seu niicleo
tematico, tém por objetivo: I -identificar questoes juridicas relevantes que sdo
comuns aos Orgdos de Execucdo da Procuradoria-Geral Federal, nas
atividades de consultoria e assessoramento juridicos as autarquias e fundagoes
publicas federais, 1l -promover a discussdo das questoes juridicas identificadas,
buscando soluciond-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos
Orgdos de Execucio da Procuradoria-Geral Federal;

Assim, quando, eventualmente, se verifique a auséncia de prévio parecer da PF/UFC na
celebragdo de um Termo de Cooperagdo com entidade ministerial, se impde, submeter-



se o termo de cooperacdo a exame da Procuradoria, eis que, mesmo tardiamente, a
manifestagdo juridica pode servir a defesa diante a eventuais questionamentos do TCU
ou da CGU.

4.- Convém destacar que Termo de Execu¢do Descentralizada ¢ um instrumento por
meio do qual ajusta-se a descentralizacdo de crédito entre 6rgdos e/ou entidades
integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, para execucdo de
acoes de interesse da unidade orcamentaria descentralizadora e consecucdo do objeto
previsto no programa de trabalho, respeitada fielmente a classificacdo funcional
programatica (Decreto n2 8.180/2013).

Anteriores a publicacdo do referido Decreto, as descentralizagdes de créditos por meio
de termos de cooperacao permanecerdo produzindo seus regulares efeitos.

Em 2008, foi criado o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse —
SICONV, com o intuito de dar maior transparéncia e publicidade aos atos relativos as
transferéncias de recursos da Unido (www.convenios.gov.br).

E relevante destacar também que, em 8 de novembro de 2012, foi editada a Portaria
Conjunta n? 8, de 7 de novembro de 2012, por meio da qual os Secretarios-Executivos
dos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Orgamento e Gestdo e da Controladoria
Geral da Unido aprovaram a minuta-padrdo de termo de coopera¢do para
descentralizagdo de crédito orcamentdrio, em observdncia a disposi¢do contida no
pardgrafo unico do art. 89 da Portaria Interministerial CGU/MF/MP n2 507/2011, in
verbis:

Art. 89. Os termos de cooperagdo serdo regulados na forma do art. 18 do Decreto
n26.170, de 25 de julho de 2007.

Pardgrafo unico. Os Secretdrios-Executivos dos Ministérios da Fazenda, do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Controladoria- Geral da Unido, aprovaréo
em ato conjunto, minuta-padréo do termo de cooperagéo, a fim de orientar os
orgdos e entidades envolvidos na celebrag¢do deste instrumento, enquanto néo for
regulamentado.

A minuta-padrdo do termo de cooperagdo, anexada a Portaria Conjunta n® 8, de
7.11.2012, contém os seguintes itens obrigatdrios: | - Identificacdo (Titulo/Objeto
da Despesa), Il — UG/Gestdo Repassadora e UG/Gestdo Recebedora, Il —
Justificativa (Motivagdo/Clientela/Cronograma fisico), IV — Relagdo entre as Partes
(DescricGo e Prestacdo de Contas das Atividades), V — Previsdo Orcamentdria
(Detalhamento Orcamentdrio com PrevisGo de Desembolso), VI — Data e
Assinaturas.

Antes, porém, da publicacdo da minuta-padrdo do termo de cooperacdo, a Secretaria
Executiva da Comissdo Gestora do SICONV (Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse) divulgou a seguinte orientagdo as entidades da Administragao
Publica Federal(Disponivel no Portal de Convénios do Governo Federal
(www.convenios.gov.br):

DIVULGACAO DE ORIENTACAO — TERMO DE COOPERACAO




Informamos que foi divulgado por meio do COMUNICA SIASG n? 051233, de 31
de dezembro de 2008, a seguinte mensagem:

A Secretaria Executiva da Comissdo Gestora do SICONV, tendo em vista o
disposto no inciso VI, do art. 6° da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n® 165,
de 20 de julho de 2008, resolve veicular orientagdo da SOF/MP e da STN/MF
que trata da operacionalizagdo do contido no inciso XVIII, do § 12, do art. 1° da
Portaria Interministerial MP/MF/CGU n® 127, de 29 de maio de 2008.

A descentralizagdo de créditos orcamentdrios entre unidades gestoras de um
mesmo drgdo ou entidade da administra¢éo publica federal direta, autarquia,
fundagéo publica ou entidades dos orcamentos fiscal e da seguridade social,
definida pelo Decreto n® 825, de 25 de maio de 1993 como Descentralizagdo
Interna, também conhecida como “Provisdo”, serd efetuada no SIAFI por meio
do Documento Hdbil NC — Nota de Movimentagdo de Créditos, devendo a
Unidade Repassadora informar no campo observagdo no minimo: o objeto,
finalidade e a justificativa.

A descentralizacdo de créditos orcamentdrios entre unidades gestoras de
Orgdos ou entidades de estruturas diferentes da administracdo publica federal
direta, autarquia, fundacdo publica ou entidades dos orcamentos fiscal e da
sequridade social, definida pelo Decreto n2 825, de 28 de maio de 1993 como
Descentralizacdo Externa, também conhecida como “Destaque”, serd efetuada
no SIAFI por meio do Documento Habil NC — Nota de MovimentacGo de
Créditos, acompanhada de uma Documentacdo de Suporte para a operagdo,
que, além de outras, deverd conter o modelo anexo proposto. Serdo feitas
gestOes no dmbito da Secretaria do Tesouro Nacional e junto ao SERPRO para
desenvolvimento e disponibilizacéo no SIAFI de um novo Documento Habil para
registro e controle desta operacdo de Descentraliza¢do Externa.

Brasilia, 31 de dezembro 2008 - Secretaria Executiva da Comissdo Gestora do
SICONV (Grifamos).

A essa orientacdo, foi anexado um modelo para Suporte Documental de
Descentralizacdo de Crédito Externa (destaque), contendo os seguintes itens
obrigatérios: | - Identificagdo (Titulo/Objeto), Il — UG/Gestdo Repassadora e
UG/Gestdo Recebedora, Ill — Justificativa (Motivacdo/Clientela/Cronograma fisico),
IV — Relagdo entres as Partes (Descri¢do e Presta¢do de Contas das Atividades), V —
Previsdo Orgamentdria (Detalhamento Org¢amentdrio com Previsdo de
Desembolso), VI — Data e Assinatura.

Depreende-se, assim, que a minuta-padrdo do termo de cooperag¢do anexada a
Portaria Conjunta n? 8, de 7.11.2012, praticamente é uma cdpia do modelo para
Suporte Documental de Descentralizagdo de Crédito Externa — Destaque, divulgado
pela Secretaria Executiva da Comissdo Gestora do SICONV, por meio do COMUNICA
SIASG n2 051233, de 31 de dezembro de 2008.

De toda forma, a partir da emissdo da Portaria Conjunta n2 8/2012, todos os 6rgaos
ou entidades da Administragdao Publica Federal devem utilizar a minuta-padrao do
termo de cooperagao anexada a mencionada portaria para a efetivagao de
descentralizagdo de créditos orgamentarios.



No termo de cooperagdo, 0 drgdo ou entidade beneficidario dos recursos é o
responsdvel por efetuar a prestagdo de contas financeira aos orgdos de controle,
competindo ao concedente, em regra, apenas exigir da entidade recebedora a
prestagao de contas da execugado fisica do objeto.

Nesse sentido veja-se trecho do Acérdédo TCU n2 1.771/2009 - Plendrio:

4. A transferéncia de recursos, no caso, pode ser feita independentemente de
convénio. Nada impede, todavia, que seja editada Portaria ou mesmo firmado
um protocolo de a¢do (um convénio simplificado) com objetivo de controle das
informagées gerenciais sobre o andamento do projeto/ac¢do, por parte do
descentralizador (acompanhamento de cronograma de execugdo, controle de
qualidade etc). A prestacdo de contas global anual do drgdo recebedor do
destaque compreenderd todos os gastos do mesmo, inclusive dos valores
recebidos em destaque.

Segundo ainda orienta a Norma de Execucdo n? 004, de 22 de dezembro de 2004, da
Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, a prestagcdo de contas dos créditos
descentralizados deverd integrar as contas anuais dos oJrgdos ou entidades
beneficidrios dos recursos, a serem apresentadas aos orgdos de controle interno e
externo.

Cumpre salientar que o TCU frequentemente recomenda os drgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal ademonstrara compatibilidade do objeto da
descentralizacdo com as atribuicoes estatutdrias e regimentais do recebedor do
destaque, além de evitar a descentralizagdo de créditos nos casos em que o
recebedor dos recursos ndo seja o responsdvel pela execu¢do direta do objeto
pactuado, admitindo-se apenas a transferéncia para terceiros de atividades acessérias
a realizacdo daquelas ajustadas.

Com isso, o TCU pretende impedir a terceirizagto indevida de atividades finalisticas,
em obediéncia ao art. 12 do Decreto n2 2.271, de 7 de julho de 1997.

Ademais, o TCU em se tratando de repasse de recursos orcamentarios, imp0e que seja
realizada uma andlise de custos do objeto ajustado, de modo que o valor da
descentralizacdo seja compativel com o objeto pactuado, inibindo, desta forma, a
transferéncia de recursos insuficientes para a sua conclusdo, assim como o excesso
gue permita uma execucdo por precos acima dos praticados no mercado, em
observancia ao disposto no artigo 35, § 12 da Lei n2 10.180/2001.

Outrossim, ressalta a necessidade de apresentagdo de plano de trabalho, contendo
inclusive as metas a serem atingidas e as condi¢coes de execug¢do das atividades
ajustadas.

Confira-se em trechos dos seguintes acérdaos da Corte de Contas:
Acérddo TCU n® 3.665/2010 — 29 Cédmara

1.6.1. abstenha-se de realizar descentralizacdo de créditos or¢amentdrios nos
casos em que o orgdo/entidade recebedor do destaque ndo seja o responsdvel
pela execucdo direta do objeto pactuado, ressalvado apenas o repasse para
terceiros de atividades acessdrias a realizacdo daquelas acordadas, com o intuito
de evitar ocorréncias como as verificadas nas descentralizacbes de crédito




decorrentes das 2007NC832191, 2007NC832193, 2007NC838048 e 2007NC838049;

1.6.2. estabeleca, no instrumento utilizado para descentralizagcdo de créditos, as
acodes que serdo executadas pelo ente recebedor dos recursos, bem como as
metas a serem atingidas e as condigdes de execugdo das atividades;

1.6.3. fixe o valor a ser repassado por meio de descentralizagéo de créditos
orcamentdrios a partir de andlise de custos, de maneira que o montante envolvido
na operag¢@o seja compativel com o seu objeto, nGo permitindo o repasse de
créditos insuficientes para a sua conclusGo nem o excesso que permita uma
execugdo por precos acima dos vigentes no mercado, de forma andloga ao que
prevé o §1° do art. 35 da Lei n.2 10.180/2001, ao dispor sobre a celebragdo de
compromissos que envolvam transferéncias de recursos financeiros entre orgéos e
entidades integrantes da Administragdo Publica.

Acdrdéo TCU n2 1771/2009 - Plendrio

9.2.1. adote providéncias com vistas a ajustar suas normas internas relativas a
transferéncia de recursos a outras entidades, aos dispositivos estabelecidos no
Decreto n? 6.170, de 25 de julho de 2007, regulamentado pela Portaria
Interministerial MP/MF/MCT n2 127/2008, de 29 de maio de 2008, bem como as
demais normas administrativas;

9.2.2. avalie, previamente, na hipotese de descentralizagéo de créditos, se a
entidade a ser beneficiada tem, nas suas atribuigoes estatutdrias ou regimentais,
compatibilidade com o objeto pretendido, de modo a evitar transferéncia de
crédito como a pretendida na Nota de Crédito 2007NC000015, emitida pela
Embratur em 26/12/2007, em observancia aos principios constitucionais da
legalidade e da eficiéncia; (Grifamos)

5.- Para que um Termo de Cooperacdo que faca a descentralizacdo de recursos de um
orgdo governamental federal para a UFC, seja instrumentado fora do SINCONYV,
impOe-se que nele ndo se tenha a destinagdo condicionada dos recursos, deixando-se
a discricionariedade da beneficiaria, a formulagdo do projeto académico, do plano de
trabalho, expressando uma configuracdo de mero CONTRATO que, a rigor, ndo se
compatibiliza com as finalidades institucionais de uma universidade, posto que esta,
em principio, ndo pode ser contratada para prestar servigo por outro ente publico
federal, no contexto estabelecido pelo Decreto n° 6.170, de 25.7.2007 e pela Portaria
Interministerial n°507, de 28/11/2011.

Por decorréncia dessa ordem legal, as transferéncias de recursos da Unido as
universidades federais DEVEM ser feitas através de contrato de repasse ou de
convénio e, em qualquer dos casos, inseridas no SICONV e obedecer todo o
regramento especifico.

6.- Tem sido praticado, o represamento de recursos financeiros descentralizados por
orgdo ministerial em favor da UFC, em valores de pequena expressao considerado o
total do aporte feito, em face de contratacdo de entidades de apoio para a execugdo
de tarefas contratuais, fato que pode ensejar entendimento divergente quanto a
configuracdo da existéncia ou ndo de um contrato de repasse.



Isto porque, tem o TCU vedado a descentralizacdo de créditos orcamentarios, quando:

a) A entidade recebedora ndo seja a responsavel pela execucdo direta do objeto
pactuado;

b) Ndo se tenha execucgdo terceirizada circunscrita a atividades meramente
acessorias.

Veja-se:

1.6.1. abstenha-se de realizar descentralizacdo de créditos or¢amentdrios nos
casos em que o orgdo/entidade recebedor do destaque ndo seja o responsdvel
pela execucdo direta do objeto pactuado, ressalvado apenas o repasse para
terceiros de atividades acessdrias a realizacdo daquelas acordadas, com o intuito
de evitar ocorréncias como as verificadas nas descentralizagcbes de crédito
decorrentes das 2007NC832191, 2007NC832193, 2007NC838048 e 2007NC838049;
Acérddo TCU n® 3.665/2010 — 29 Cédmara

57. Ndo obstante a orientacdo constante da Sumula CONED n® 04/2004/STN
quanto a possibilidade da descentralizagdo de créditos or¢camentdrios entre
entidades integrantes dos or¢camentos fiscal e da seguridade social, discernimos
que devem ser respeitados integralmente os objetivos preconizados no or¢camento
conforme dispée o art. 32 do Decreto n® 825/93, assim como, somente deveria ser
efetivada a descentralizacGo para entes que disponham de condigcbes para
consecucdo do objeto do programa de trabalho relativo a agdo, assim como
caracterizado o interesse reciproco estabelecido no art. 12 do Decreto n.2
6.170/2007. (Acordéio TCU n® 1.771/2009 - Plendrio )(Grifamos)

7.- Todavia, tem-se compativel com a ordem legal e com as orientacdes do TCU, a
celebracdo de contratos pelas universidades federais com suas entidades de apoio
objetivando a execucdo de projetos académicos subsidiados por transferéncias de
recursos da UNIAO, desde que:

a) Nao impliquem em pagamento antecipado de servicos a serem prestados;
b) Os recursos descentralizados ndo sejam exauridos nessa contratacao;
c) Tenha a contratagdo carater de transitoriedade;

d) Os valores repassados se destinem ao ressarcimento de custos dos servicos a
serem realizados;

e) A instituicdo universitdria ndao disponha de estrutura e logistica para a
execucdo do projeto académico, fundado em plano de trabalho devidamente
aprovado nos orgaos competentes;

Nao se desconhece existirem outros tipos de transferéncias de recursos da Unido nao
disciplinados pelo Decreto n° 6.170/2007 e pela Portaria Interministerial n®
507/2011, sendo certo que ndo se aplicam as exigéncias da Portaria Interministerial n2
507/2011:

a) os convénios:



. cuja execug¢do ndo envolva a transferéncia de recursos entre os participes;

J destinados a execucdo descentralizada de programas federais de atendimento
direto ao publico, nas areas de assisténcia social, médica e educacional, ressalvados os
convénios em que for prevista a antecipacao de recursos;

J gue tenham por objeto a delegacdo de competéncia ou a autorizacdo a érgaos
ou entidades de outras esferas de governo para a execugao de atribuicdes
determinadas em lei, regulamento ou regimento interno, com geragao de receita
compartilhada;

. homologados pelo Congresso Nacional ou autorizados pelo Senado Federal
naquilo em que as disposicdes dos tratados, acordos e convengbes internacionais,
especificas, conflitarem com esta Portaria, quando os recursos envolvidos forem
integralmente oriundos de fonte externa de financiamento.

b) as transferéncias celebradas no ambito:

o do Programa Federal de Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameagadas,
instituido pela Lei n2 9.807, de 13 de julho de 1999, e regulamentado pelos Decretos
n2 3.518, de 20 de junho de 2000, n? 6.044, de 12 de fevereiro de 2007, e n2 6.231, de
11 de outubro de 2007;

. do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE, instituido pela Medida
Proviséria n? 2.178-36, de 24 de agosto de 2001;

. do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE, instituido pela Medida
Proviséria n? 2.178-36, de 24 de agosto de 2001;

. do Programa Nacional de Apoio do Transporte Escolar - PNATE, instituido pela
Lei n210.880, de 9 de junho de 2004;

J do Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento de Jovens e
erguntas e respostas - Parte | Adultos, instituido pela Lei n? 10.880, de 9 de junho de
2004;

. do Programa Brasil Alfabetizado, instituido pela Lei n? 10.880, de 9 de junho de
2004;
. do Programa Nacional de Inclusdo de Jovens, instituido pela Lei n? 11.692, de

10 de junho de 2008.

c) os contratos de gestdo celebrados com Organizagdes Sociais - OS, na forma
estabelecida pela Lei n29.637, de 15 de maio de 1998;

d) as transferéncias a que se referem:

. a Lein210.973, de 2 de dezembro de 2004;

. o art. 32 da Lei n 8.142, de 28 de dezembro de 1990;

. os arts. 29 e 30 da Lei n2 8.742, de 7 de dezembro de 1993;
. a Lein212.340, de 12 de dezembro de 2010.

e) outros casos em que lei especifica discipline de forma diversa a transferéncia de
recursos para execugao de programas em parceria do Governo Federal com governos
estaduais, municipais e do Distrito Federal ou entidade privada sem fins lucrativos, tais



como as automaticas ou fundo a fundo;

f) as transferéncias formalizadas sob a abrangéncia da Lei n2 9.807, de 13 de julho de
1999, e dos Decretos n? 3.518, de 20 de junho de 2000, n? 6.044 de 12 de fevereiro de
2007 e n26.231, de 11 de outubro de 2007;

g) as transferéncias para execugao de agdes no ambito do Programa de Aceleragdo do
Crescimento - PAC, regulamentadas pela Lei n? 11.578, de 26 de novembro de 2007,
exceto o disposto no Capitulo | do Titulo | da Portaria n2 507/2011;

h) as transferéncias constitucionais: relativas a parcela das receitas federais
arrecadadas pela Unido e repassada aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Também, sabe-se existir manifestacido do TCU excluindo a necessidade de
chamamento publico para que o MTE celebre termo de parceria por drgaos ou
entidades da Administragao Publica com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, ao entendimento de que em tais casos nao se impde qualquer forma de
licitagao.

De outra parte, cabe registrar que em representagao formulada ao TCU, foram
apontadas diversas irregularidades em convénios firmados entre o Ministério do
Trabalho e Emprego - (MTE) e uma Organizac¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip). Em face delas, sugeriu a unidade instrutiva que o Tribunal determinasse ao
MTE e ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que utilizassem o termo
de parceria, previsto no art. 92 da Lei 9790/1999, para a execucdo de projetos ou
programas, mediante servicos sociais prestados por entidades privadas, sempre que o
objeto a ser executado se enquadrasse em um dos casos listados no art. 32 do referido
normativo, sugerindo, ainda, para a firmatura do pacto, prévio e obrigatdrio
procedimento licitatério para a escolha da entidade-parceira. O relator, todavia,
deixou de acolher a parte final da proposta, que exigia licitacdo para a firmatura de
termo de parceria. Segundo o relator, “é certo que o ajuste a ser firmado entre um
orgdo publico e uma Oscip é o termo de parceria, nos termos da Lei n® 9.790, de 1999.
Entretanto, “ndo hd nessa lei, nem no decreto que a requlamenta (Decreto n? 3.100, de
30 de junho de 1999), qualquer disposicdo que obrigue os orgdos e entidades da
Administragdo Publica a instaurar procedimento licitatdrio, nos termos da Lei n2 8.666,
de 1993, para selecionar as Oscips interessadas em firmar o referido termo de
parceria”. Além disso, destacou o relator disposi¢ao constante do art. 23 do Decreto
3.100/1999, que fixa a realizagdo, a depender de decisdo discricionaria do gestor, de
concurso de projetos pelo drgdo estatal interessado em construir parceria com Oscips
para obtengao de bens e servicos e para a realizagdo de atividades, eventos,
consultorias, cooperagao técnica e assessoria. Ainda para o relator, “embora seja
bastante recomenddvel a instauragéo desse procedimento - que privilegia os principios
constitucionais da moralidade e da impessoalidade -, ndo hd como exigir que os
gestores publicos promovam licita¢do para selecionar Oscips, visto que o ordenamento
juridico ndo traz esse tipo de mandamento”. Por conseguinte, em face, também, do
decidido nos Acérdados 1777/2005 e 2066/2006, do Plenario, votou por que se dirigisse
alerta ao MTE e ao MPOG, para que observem o correto instrumento (termo de
parceria) ao firmarem ajustes com Oscips, nos termos da Lei n? 9.790, de 1999,
preferencialmente precedido por concurso de projetos, o que foi acolhido pelo
Plenario. Acordéo n.2 1006/2011-Plendrio, TC-019.538/2006-9, rel. Min. Ubiratan



Aguiar, 20.04.2011.

8.- Parece-nos, pois, consistente para uma execucdo de projeto académico
devidamente aprovado por 6rgao competente da UFC, em face de plano de trabalho,
a contragdo de entidade de apoio via de contrato, desde que:

a) N3ao se tenha antecipacdo de pagamento de servigos contratados;
b) N&o se faca um repasse substancial dos recursos descentralizados;
c) Nao se tenha pagamento de servigos mas o ressarcimento de seus custos.

A opcao de formular-se um contrato de prestacdo de servicos relativos a execucdo de
um projeto académico fincado em um valor global, mas estabelecidas etapas dessa
execugcdo a serem pagas quando recebidas, atende a vedacdo de pagamento
antecipado, ou seja, sem a entrega do objeto contratual, e preserva o interesse
publico na medida em que evita o enriquecimento sem causa pelo desfrute do
trabalho realizado sem a consequente remuneragéo e evita a gerag¢do de situagoes
de fragilidade financeira da contratada.

Por certo, a assuncdao desmedida de riscos provenientes de eventuais erros de
avaliagdo dos custos operacionais diante dos pregos oferecidos, tampouco se faz
conciliavel com a gestdo publica.

A "quebra" da capacidade financeira do contratado ndao é boa para a Administragdo
Publica que ha de ter por principio ndo buscar vantagens indevidas na contratagao.

O contrato administrativo ndao deve, afinal, ser um joguete em que o contratado venga
por atrevimento financeiro em suas propostas.

Ademais, a geracdo de um ambiente de justeza e seguranca inibe os chamados
aventureiros, atrai propostas equilibradas e confidveis, aptas a atenderem o
chamamento para a contratagao com seriedade e responsabilidade.

O juizo de valor nas subestimativas incluira a envergadura do erro em relagao ao valor
global da avenga, em comparacdo do que seria exigivel incluir como risco/contingéncia
em uma proposta para o regime de pagamento do preco global pelo desdobramento
de etapas a serem pagas quando concluidas.

Impde-se, pois, formulagao contratual onde se tenha atendidos os principios da
vedagdo ao enriquecimento sem causa, da isonomia, da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, do dever de ndo atentar contra a capacidade financeira do contratado,
da autotutela, da proporcionalidade, da economicidade, da moralidade, do equilibrio
econdémico-financeiro do contrato e do interesse publico primdrio.

Essa metodologia faz-se absolutamente compativel com a ordem legal, valendo
destacar que o artigo 47 da Lei 8.666/1993 ao prevé as contratagbées por prego
global, exige que a Administracdo disponibilize, junto com o edital, todos os
elementos e informagdes necessarios para que os licitantes possam elaborar suas
propostas de precos com total e completo conhecimento do objeto licitado.

Também consta da Lei 8.666/93



Art. 55. Sdo cldusulas necessdrias em todo contrato as que estabelecam:

Il — o preco e as condicbes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizagdo
monetdria entre a data do adimplemento das obriga¢ées e a do efetivo
pagamento; (Grifamos)

Como se vé existe previsdo legal para firmarem-se as condigbes e os critérios de
pagamento e, portanto, admite-se o estabelecimento de realiza¢do de etapas de um
determinado projeto, assim como o pagamento em relagéo a cada etapa ou produto
da execugdo contratual.

Além disso, a legislagdo financeira estabelece que o pagamento seja feito apds regular
liquidacdo, que consiste na verificagéo do direito adquirido pelo credor.

Veja-se na Lei n2 4.320/64:

Art. 62. O pagamento da despesa soO serd efetuado quando ordenado apds sua
regular liquidagdo.

Art. 63. A liquidag¢éo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo
crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importdncia exata a pagar;

Il - a quem se deve pagar a importdncia, para extinguir a obrigagdo.

§ 29 A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados terd
por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do servico.
(grifamos)

No Manual de Licitagdes e Contratos do TCU (4. ed. rev., atual. e ampl. — Brasilia:) tem-
se orientacdo no sentido de ser possivel a antecipagdo de pagamento, considerado o
todo do contrato, no referente ao cronograma previsto, apos a execugdo de etapas
ou parcelas ja entregues.

Na verdade, nesse caso, rigorosamente, ndo se configura uma antecipag¢do de
pagamento eis que se tem realizada uma prestagao do servico com um pagamento
que lhe é correspondente.

A jurisprudéncia do TCU permite a antecipagdo do pagamento do contrato quando
houver previsao no edital e desde que condicionado a prestagdo de garantias efetivas
e idoneas, conforme jurisprudéncias consolidadas transcritas abaixo.

Sabe-se ser regra legal que o pagamento de qualquer despesa somente pode ser
efetuado apds sua regular liquidagdo e a antecipagao de pagamento somente deve ser
admitida em situagdes excepcionais, devidamente justificadas pela Administragao,



ocasido em que deve ficar demonstrada a existéncia de interesse publico, obedecidos
os critérios expressamente previstos pela legislacdo que rege a matéria, quais sejam,
existéncia de previsdao no ato convocatorio da licitagao ou nos instrumentos formais de
adjudicagdo direta e as indispensdveis cautelas e garantias.

Nesse contexto, o TCU admitiu, em situacdes restritissimas, esta possibilidade, como
se faz exemplo assinatura de jornais revistas ou periddicos, (TC-325.456/96-8, DOU de
12.05.1998, p. 153) e quanto a atividade de treinamento, por observar que a atividade
é diferente da execucdo de obras, pois no momento em que o treinamento ocorre,
muitas a¢Oes de apoio ja foram realizadas. (TCU, Acérddo n2 664/1999, Plenario).

Em sentido contrario, tem-se a Decisdo n? 354/2001 - Plenario, pelo que, a vista da
divergéncia apontada, recomenda-se:

a) considerar que como regra nao se deve efetuar pagamento antecipado;

b) o pagamento tenha caracteristica de ndo ser antecipado, mas condi¢do para
participacdo e pratica usual no mercado.

c) a definicdo de etapas da execucdo do servico, as quais, realizadas e recebidas,
afastam o carater de antecipagao vedada que, em ultima andlise busca,
exatamente, resguardar o recebimento do produto.

Nesse caso é admissivel, por analogia com o art. 15, IIl, da Lei n2 8.666/93.

a) o pagamento de servico de treinamento sé deve ser antecipado se atendidas
duas condigGes: clausula uniformemente imposta a todos os participantes e a
instituicdo de ter tal reputacdo ético-profissional que permita o gestor inferir
segurancga na boa execuc¢do do servigo.

b) em cursos fechados ndo se admite o pagamento antecipado do servico, mas é
possivel o pagamento de parcela pertinente ao custo da mobilizagdo, se prevista
em separado.

c) o pagamento de servicos ja realizados conforme etapas previamente
estabelecidas, porque ai, inequivocamente, configurados produtos que compde o
objeto do contato.

Em suma, desde que justificada devidamente e verificada a auséncia de vedacdo legal,
o formato contratual faz-se uma opc¢do do gestor conforme ja proclamado pelo TCU:

Observe o disposto no art. 62 da Lei n® 8.666/1993, em especial o que dispbe o
§ 22 desse dispositivo, no sentido de que seja confeccionado instrumento formal
que possa efetivamente proteger os interesses da Administracdo, cabendo aos
gestores responsdveis a escolha do instrumento mais conveniente, tendo em
vista a complexidade do objeto a ser licitado, independentemente da
modalidade de licita¢do utilizada. Acérdédo 93/2004 Plendrio.(Grifamos).

No seu Manual de Contratos e Licitagbes, p.667, disponibilizado na Internet, o TCU
ensina:

Condicoes de Pagamento. Despesas podem ser liquidadas e pagamentos
efetuados em favor do contratado somente apds executado e aceito o objeto,
no todo ou parte, conforme dispuser a convocagdo e o contrato.

Exemplificando: e executada a obra ou prestado o servi¢o, que pode ser por




etapas, parcelas, tarefas, periodos etc;( Grifamos).

9.- A celebracdo de contrato com entidades de apoio, pode ser realizada com dispensa
de licitagéo, seja com fundamento no Art.12 da Lei 8.958/94 para a contratacdo de
fundagéo ou no Art.24, Xlll da Lei 8.666/93 quando se trata de instituigéio sem fins
lucrativos com objetivos conexos aos da universidade.

Para a dispensa de licitacdo, seja ou ndo a contratada uma fundacdo, imp&e-se uma
instrucdo processual minima, destacando-se:

a) Justificativa da escolha;
b) O valor do ressarcimento de custos da execucdo auxiliar do projeto académico;
¢) Demonstragao da transitoriedade do objeto contratual;

d) Documentacdo relativa a existéncia de projeto existente na UFC para essa
atividade especifica;

e) Demonstracdo de que nao dispde a UFC estrutura e pessoal para a logistica da
execugdo desse projeto a ter gerenciamento administrativo e financeiro pela
entidade de apoio;

f) Minuta de contrato com a documentagao pertinente a constituicao da entidade a
ser contratada, estatutos, certidoes negativas fiscais.

Tem-se atualmente firmado pelo TCU e CGU que as entidades de apoio ndao podem
atuar em favor da instituicdo universitaria federal mediante cobrang¢a de precos,
cabendo-lhes apenas o direito a ressarcimento de custos operacionais para execu¢édo
de um projeto académico especifico.

Sendo assim, imp&e obter propostas de ressarcimento de custos da execugdo auxiliar
do projeto académico a ser contratada e ndo de pagamento de servigos qualquer que
seja a modalidade estabelecida para tanto.

De longa data o TCU ja condenou contratacGes remuneratorias de administragdo de
atividades publicas, como se vé:

Abstenha-se de celebrar contratos com previsdo de remuneracdo pelo regime
de administracdo contratada, em obediéncia a Lei n® 8.666/1993, e de acordo
com a jurisprudéncia adotada pela Corte de Contas. Acérddo 3267/2007
Primeira Camara. ( Grifamos).

Entende o TCU que o 6rgdo ou a entidade publica federal recebedora do crédito
descentralizado tenha capacidade para executar diretamente o objeto previsto no
termo de cooperagdo pelo que, impoe-se que a atividade de apoio tenha, apenas, o
ressarcimento de custos.

Veja-se no Acérddo n® 3.665/2010, proferido pela 22 Camara do TCU, assim
ementado:

“Assuntos: DESCENTRALIZACAO DE CREDITO e TERMO DE COOPERACAO. DOU
de 19.07.2010, S. 1, p. 116.



Ementa: recomendacgdo ao FNDE para que:

a) abstenha-se de realizar descentralizacdo de créditos orcamentdrios nos
casos em que o orgdo/entidade recebedor do destaque ndo seja o responsdvel
pela execucdo direta do objeto pactuado, ressalvado apenas o repasse para
terceiros de atividades acessdrias a realizacdo daquelas acordadas;

b) estabelega, no instrumento utilizado para a descentraliza¢éo de créditos, as
acoes que serdo executadas pelo ente recebedor dos recursos, bem como as
metas a serem atingidas e as condi¢bes de execugdo das atividades;

c) fixe o valor a ser repassado por meio de descentralizacdo de créditos
orcamentdrios _a_partir_de andlise de custos, de maneira que o montante
envolvido na operagéo seja compativel com o seu objeto, ndo permitindo o
repasse de créditos insuficientes para a sua conclusGo_nem o excesso que
permita uma execucdo por precos acima dos vigentes no mercado, de forma
andloga ao que prevé o §1° do art. 35 da Lei n® 10.180/2001, ao dispor sobre a
celebracdo de compromissos que envolvam _transferéncias de recursos
financeiros entre drgdos e _entidades integrantes da Administracdo Publica”
(itens 1.6.1 a 1.6.3, TC-019.721/2008-9, Acérdéo n° 3.665/2010-22 Cédmara).
(Grifamos)

Como se vé, nesse Acdrddo n® 3.665/2010, proferido pela 22 Camara do TCU, tem-se a
necessidade de analise dos custos referentes ao repasse, que devem ser compativeis
com o seu objeto, “ndo permitindo o repasse de créditos insuficientes para a sua
conclusao nem o excesso que permita uma execuc¢do por pregos acima dos vigentes no
mercado”, consoante aplicagdo analdgica do disposto no art. 35, §1°2 da Lei
n°10.180/2001, que dispde:

Art. 35. Os drgdos e as entidades da Administragdo direta e indireta da Unido,
ao _celebrarem compromissos em que haja _a previsdo de transferéncias de
recursos_financeiros, de seus orcamentos, para Estados, Distrito Federal e
Municipios, estabelecerdo nos instrumentos pactuais a obrigacdo dos entes
recebedores de fazerem incluir tais recursos nos seus respectivos orcamentos.

$§ 12 Ao fixarem os valores a serem transferidos, conforme o disposto neste
artigo, os entes nele referidos_fardo andlise de custos, de maneira _que o
montante de recursos envolvidos na operacfo seja compativel com o seu
objeto, ndo permitindo a transferéncia de valores insuficientes para a sua
conclusGo, nem o _excesso que permita uma _execucdo por precos acima dos
vigentes no mercado. (Grifamos)

10.- Cumpre registrar que no ambiente fisico ndo se recomenda que o processo tenha
desordem nos atos, transito sem adequagdao a transparéncia administrativa,
dificultando ou excluindo-se, a possibilidade de um controle da instrucdo processual e
gerando situagao de maior dificuldade para a regularidade do procedimento.

Convém lembrar ser a boa ordem processual, uma exigéncia legal que o TCU tem
cobrado, como se vé:

Certifique-se de que os processos administrativos constituidos em decorréncia



de contratos celebrados apresentem a devida numeragdo das folhas em ordem
cronoldgica da documentagdo acostada, como preconiza o art. 38, caput, da Lei
n? 8.666/1993, c/c o art. 12, § 4%, da Lei n® 9.784/1999. Acérdédo 438/2008
Plendrio

Sendo detectadas quais inconsisténcias, impde-se providencias acautelatérias, ainda
que tardiamente, sendo oportuno lembrar que o TCU ja proclamou que formalidades
legalmente exigidas podem ser supridas, como se vé:

Sabido que o contrato administrativo é sempre bilateral e, em regra, formal.
Assim no que diz respeito a matéria aditamento é importante que a
administragdo publica diligencie para que a assinatura dos termos de
aditamento sejam promovidas até o término da vigéncia contratual, uma vez
que, apds o decurso do prazo, numa visGo positivista, o contrato considera-se
extinto. Todavia, nesses casos, o Tribunal tem relevado a referida
inconsisténcia, tendo em vista o interesse publico em jogo. Néo seria razodvel
penalizar a sociedade em razdo da inércia do agente publico em adotar uma
formalidade, ainda que de importante valor, e sobretudo em razéo de tal
providéncia, embora extempordnea, ter sido implementada. Ressalte-se que a
jurisprudéncia desta Corte tem caminhado nesse entendimento: Acorddos
132/2005, 1727/2004 e 1257/2004, todos do Plendrio. Por essa razdo, a
proposta de encaminhamento segue no sentido de determinar ao orgdo que
proceda tempestivamente a formalizacGo dos aditamentos, de modo a evitar a
execugdo de servicos sem cobertura contratual ou a propria extin¢Go do
contrato.  Acordéo 1808/2008 Plendrio (Relatério do  Ministro
Relator)(Grifamos)

11.- Cabe insistir na necessidade de maior apuro nas formulacdes destinadas a
viabilizar contratagdes, especialmente quando se tenha propdsito de DISPENSA DE
LICITACAO, evitando-se projetar situacdes de fragilidades operacionais
susceptiveis de questionamentos pelo controle externo, como destacado no
RELATORIO PRELIMINAR DE AUDITORIA n°014/2015, de 23/12/2015 da
AUGER/UFC.

Em sendo entidade de direito privado, na forma do Cédigo Civil, sem fins lucrativos,
ndo precisa ser previamente credenciada nos Ministérios da Educagdo e do Desporto
e da Ciéncia e Tecnologia, exigéncias essas fixadas pelo art. 2 ° da Lei n® 8.958/94,
sendo fato que o MEC sequer realiza cadastramento de entidades que ndo sejam as
tipificadas nessa lei especial.

Ainda assim, esta abrigada nas disposicdes da Lei 8.666/93, dada a sua a finalidade de
dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensio e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico de interesse das instituicoes federais de ensino
superior.

Existe, por outro lado, como exigéncia destacada pelo TCU, a conexdo entre o objeto
do contrato e os fins estatutdrios da instituigdo a ser contratada, compreendendo as
atividades de pesquisa, ensino ou desenvolvimento institucional.

. a dispensa do procedimento licitatorio so seria devida caso o objeto do
contrato fosse compativel com os objetivos fins da Fundacdo de Apoio.
Interpretar diferente seria permitir que as Fundagées de Apoio e Pesquisa




prestassem todo e qualquer servico em detrimento dos concorrentes privados.
O objetivo do dispositivo legal foi fomentar e divulgar a pesquisa e ndo
desvirtuar sua drea de atuacdo, o que por certo ocorreria caso essas entidades
passassem a ser fornecedoras de servi¢os diversos para as entidades publicas
que pretendessem se esquivar do certame licitatorio. Decisdo 414/99, Ata
29/99 — Plendrio; Voto do Ministro-Relator Adhemar Ghisi, item 2.18

12.- Na licitagdo, alguns procedimentos devem ser observados, dentre os quais o de
pesquisar os pregos correntes no mercado, como exigido na Lei 8.666/93, em seu
artigo 43, inc. IV.

No caso de dispensa de licitagdo, deve-se proceder da mesma forma, em cumprimento
ao disposto no artigo 26, paragrafo unico, inc. III da mesma lei, mas objetivando-se
contratar entidade de apoio, impde-se considerar a especificidade do mercado,
composto por entidades sem fins lucrativos e com objetivos institucionais em conexao
com as atividades da instituicdo de ensino superior.

Adota-se, pois, para que a pesquisa de precos, atenda a orientacdo do TCU no sentido
de que sejam obtidos ao menos 3 (trés) orcamentos de fornecedores distintos, inobstante
a auséncia de previsdo legal nesse sentido, ja& que essa constru¢cdo normativa tem a
finalidade de demonstrar documentalmente que a vantajosidade estd presente na
contratagdo direta a ser realizada.

Nesse sentido é o acordao n° 1547/2007 do TCU:

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
do Plendrio, ante as razoes expostas pelo Relator, em: (...) 9.1.2. proceda,
quando da realizagdo de licita¢do, a consulta de pregos correntes no mercado,
ou fixados por orgdo oficial competente ou, ainda, constantes do sistema de
registro de precos, em cumprimento ao disposto art. 43, inc. 1V, da Lei
8.666/93, consubstanciando a pesquisa no mercado em, pelo menos, trés
or¢amentos de fornecedores distintos, os quais devem ser anexados ao
procedimento licitatorio;”

Essa orientacdo repetiu-se no Acorddo n° 7821/2010, quando, justificou-se tal
orientagdo sob o argumento de que assim como todo ato administrativo, a selecao deve
ser motivada, e que, ainda que nao ocorra a realiza¢do da licitagdo propriamente dita, a
Administra¢cdo deve buscar a economicidade da aquisi¢ao na escolha de um fornecedor.

No entanto, deve-se notar que existem especificidades em mercado e, portanto, se
recomenda que as propostas sejam buscadas junto a entidades com o mesmo tipo de
atuacdo, ou seja, de prestagdo de servigos institucionais em conexdo com as atividades
das instituicoes universitdrias federais.

Adota-se, pois, com essa linha de conduta, com relacdo as entidades que compdem o
mercado de apoiadores do sistema universitdrio federal, os principios gerais da
contratacao publica.

13.- Expostas essas razdes, entende-se ser justificada a CONTRATACAO DIRETA POR
DISPENSA DE LICITACAO da entidade como autorizada no inciso Xlll, do art. 24 da Lei
8.666/93 e no Art.12 da Lei 8.958/94, para dar apoio a projeto académico quando
verificado que:



a) encontra-se a entidade constituida nos termos da legislacdo brasileira;

b) estd incumbida estatutariamente de apoiar as atividades de ensino, pesquisa,
extensdo e de desenvolvimento institucional de universidade federal;

c) possui inquestionavel reputagdo ético-profissional, ndo sendo de conhecimento
desta Instituicdo, até presente data, fato que a desabone;

d) apdia, de forma significativa, o desenvolvimento das atividades-fim da
Universidade, prestando servigos com elevado grau de competéncia e exceléncia;

e) ndo possui fins lucrativos;

f) nos termos de sua proposta e com base na analise da planilha de ressarcimento
custos que a integra, tem-se preco compativel com os servigos a serem prestados e
com a realidade desse mercado especifico, como demonstrado por outras duas
propostas recebidas que tem valores maiores.

14.- Formula-se, pois, como PROPOSICAO TECNICA, objetivando-se uma solugdo de
execucdo imediata e transitéria para uma futura preparacdo dos aparatos

operacionais uma minuta de portaria, na forma abaixo.

PORTARIA N¢ , de de de 2016.

O REITOR DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA, no uso de suas
atribuigdes legais e com fundamento na alinea "r" do Art. 25 do Estatuto desta
Instituicao,

RESOLVE:

Art. 12- Atribuir a Pro-Reitoria de Administracdo o encargo de receber e
processar todo e qualquer expediente destinado a celebracdo de ajustes
administrativos de quaisquer natureza a serem subscritos em nome da
Universidade Federal do Ceard, para um controle preliminar a sua tramitagao
no Gabinete da Reitoria.

Art. 22 Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

Prof. HENRY DE HOLANDA CAMPOS
Reitor da UFC

15.- RECOMENDACAO

Recomenda-se ouvir, mediante a remessa de cOpias desta proposi¢ao, com a indicagao
de prazo que evite a demora impeditiva de promover-se a instauragao da providencia



no tempo que for havido como adequado, os participantes da reunido realizada em
7/01/2016 no Gabinete do Magnifico Reitor.

Fortaleza, 8 de janeiro de 2016.
Prof. ADRIANO PINTO

Assessor de Legislagdo/PRADM
SIAPE 0290474 /OAB-CE 1244



