ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

PARECER N9| 1/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESSO N2: 00407.001856/2013-52 (C/C PARA O PROCESSO N2 25100.026780/2012-62)
INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relacionados a convénios e demais ajustes congéneres tratados no ambito
da Céamara Permanente de Convénios instituida com base na Portaria/PGF n.2 98, de 26 de
fevereiro de 2013.

EMENTA:

TRANSFERENCIAS OBRIGATORIAS DECORRENTES
DO PLANO DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO -
PAC. APLICACAO DO ART. 16 DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL - LRF.
OBRIGATORIEDADE. PRORROGACAO DE VIGENCIA
DOS TERMOS DE COMPROMISSO. POSSIBILIDADE,
NOS TERMOS CONTIDOS NO PARAGRAFO
PRIMEIRO DO ART. 57 DA LEI N? 8.666, DE 1993.

I. Aplicagao do art. 16 da LRF as despesas
decorrentes do PAC.

lI- Os incisos | e |l do art. 16 da LRF aplicam-se aos
projetos, e nao as atividades, conforme
classificagcao prépria do Direito Financeiro.

lli- Os termos de compromisso do PAC podem,
excepcionalmente, ser prorrogados, observando-
se as regras impostas pelo art. 57, paragrafo
primeiro da Lei n? 8.666, de 1993, ressalvando-se
que a regra geral dos contratos administrativos
decorrentes daqueles instrumentos, prevista na
Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes
Pldblicas, é a prevista na Lei n? 8.666, de 1993,
com as particularidades da Lei n? 12.462, de
2011.

V. .Constituicao Federal. Principios da
Administracdao Publica. Lei Complementar n? 101,
de 04 de maio de 2.000. Decreto Lei n? 200, de 25
de fevereiro de 1967. Lei n? 8.666, de 21 de junho
de 1993. Lei n? 11.578, de 26 de novembro de

z L Qf



Continuacdo do PARECER N2|y2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU

2007. Lei n® 12.462, de 04 de agosto de 2011.
Portaria n2 98, de 26 de fevereiro de 2013, da
Procuradoria-Geral Federal. Doutrina.
Entendimentos da Procuradoria-Geral Federal e do
Tribunal de Contas da Uniao.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1 A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no é@mbito 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 nicleo temético, tém por objetivo:

| -identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de
Execucao da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e
assessoramento juridicos as autarquias e fundacdes publicas federais;

il -promover a discussdao das questdes juridicas identificadas, buscando
soluciona-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgaos de
Execucao da Procuradoria-Geral Federal; e

Il -submeter a consideracao do Diretor do Departamento de Consultoria a
conclusao dos trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral Federal.

2 Apds identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados
estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entdo, a etapa de elaboracdo de
Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar
a atuacao de Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranca juridica.

3. Ressalve-se que o presente Parecer estd sendo tratado como distribuicdo
preferencial, posto encaminhado a esta Camara Permanente de Convénios por V. Sa.,, nos
termos do contido no paragrafo Unico do art. 32 da Portaria PGF n? 98, de 2012.

4. O presente Parecer tratard de consulta formulada pela Procuradoria Federal
Especializada junto a FUNASA - PFE - FUNASA no sentido de perquirir se, nos casos de
transferéncias obrigatorias decorrentes do Plano de Aceleracdo do Crescimento - PAC faz-se
ou Nao necessaria a observancia do contido no art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF.

5. Constam dos presentes o Memorando n? 953/PGF/PFE/GAB/FUNASA/2012-asg,
dirigindo a Procuradoria Geral Federal o objeto de sua consulta, acompanhado de cépia do
PARECER N2 964/2012/PGF/PFE/FUNASA/emasi, do Parecer n? 15/PF/FUNASA/CE/2012/dt
bem como do Parecer n? 852/PGF/PF/FUNASA/CE/20122/tab (fls. 01-26), com a apt Gao,
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pela Procuradora-Chefe da PFE-FUNASA do PARECER N2 964/2012/PGF/PFE/FUNASA/emasi e
0 nao-acolhimento do Parecer n? 852/PGF/PF/FUNASA/CE/20122/tab (fl. 27), bem como a
distribuicdo, por V. Sa. destes a Camara Permanente de Convénios desta PGF, sendo a mim
distribuido os autos, por consenso de seus Membros, na reuniao de 11 de abril de 2013, e
discussao e eventual aprovagao na reuniao de 09 de maio de 2013.

6. E o relatério, do que passamos & analise juridica do tema.
7 DA FIXAGAO DA CONTROVERSIA:
7 A controvérsia dos presentes autos cinge-se a Orgéos internos da prépria PFE-

FUNASA, vindo, no entanto, a sua Procuradora-Chefe, as fls. 27, a aprovar o PARECER N2
964/2012/PGF/PFE/FUNASA/emasi e a nao-acolher 0 Parecer ne
852/PGF/PF/FUNASA/CE/20122/tab.

T2 Nesse sentido, a tese acolhida, no ambito da PFE-FUNASA, é pela
desnecessidade de observancia do contido no art. 16 da LRF as transferéncias obrigatérias

decorrentes do PAC, pelas sucintas razoes:

a) Por analogia ao entendimento do Tribunal de Contas da Unido, exarado no
Acordao n? 883/2005 - 12 Camara de que as transferéncias do PAC ndo se
aplica o art. 25 da LRF, também n&o se aplicaria o contido em seu art. 16;

b) O contido no art. 16 da LRF somente se aplicaria “(...) & implantagdo de
agdes no curso do exercicio, nao previstas no orcamento que
necessitariam de uma modificagdo orcamentaria, créditos adicionais por

exemplo” (fls. 11-12).

8. O ORGCAMENTO COMO MEIO DE CONCREGAO DO PRINCIPIO DO
PLANEJAMENTO E APRESENTACAO DO ART. 16 DA LRF:

8.1. O Decreto-Lei n? 200, de 1967, muito antes da consolidacao da Reforma

Gerencial da Administracdao Publica Brasileira, j& apregoava a tendéncia desta para os anos
vindouros, mormente em face dos principios naquele diploma trazidos, a saber:

Art. 62 As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:
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Il - Coordenacéo.

Il - Descentralizacao.

IV - Delegacdo de Competéncia.
V - Controle.

CAPITULO |
DO PLANEJAMENTO

Art. 72 A acao governamental obedecera a planejamento que vise a promover
o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca nacional,
norteando-se segundo planos e programas elaborados, na forma do Titulo I,
e compreenderéd a elaboragdo e atualizagdo dos seguintes instrumentos
basicos:

a) plano geral de govérno;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracao plurianual;
¢) orcamento-programa anual;

d) programacao financeira de desembélso.

CAPITULO Il _
DA COORDENAGAO

Art . 82 As atividades da Administragdo Federal e, especialmente, a execugao
dos planos e programas de govérno, serdo objeto de permanente
coordenacao.

§ 12 A coordenagao sera exercida em todos os niveis da administracéo,
mediante a atuacao das chefias individuais, a realizacdo sistemadtica de
reunidbes com a participagdo das chefias subordinadas e a instituicdo e
funcionamento de comissdes de coordenacdo em cada nivel administrativo.

§ 22 No nivel superior da Administracdo Federal, a coordenacdo serd
assegurada através de reunides do Ministério, reunides de Ministros de
Estado responsaveis por areas afins, atribuicdo de incumbéncia coordenadora
a um dos Ministros de Estado (art. 36), funcionamento das Secretarias Gerais
(art. 23, § 19) e coordenacao central dos sistemas de atividades auxiliares
(art. 31).

§ 32 Quando submetidos ao Presidente da Republica, os assuntos deverao ter
sido previamente coordenados com todos os setores néles interessados,
inclusive no que respeita aos aspectos administrativos pertinentes, atravées
de consultas e entendimentos, de modo a sempre compreenderem solugdes
integradas e que se harmonizem com a politica geral e setorial do Govérno.
idéntico procedimento serd adotado nos demais niveis da Administracdo
Federal, antes da submissao dos assuntos a decisdo da autoridade
competente.

Art. 92 Os 6rgaos que operam na mesma area geografica serdo submetidos a
coordenacao com o objetivo de assegurar a programagdo € execucao
integrada dos servicos federais.

Paragrafo Unico. Quando ficar demonstrada a inviabilidade de celebracao de
convénio (alinea b do § 12 do art. 10) com os érgdos estaduais e municipais
que exercam atividades idénticas, os 6rgaos federais buscardo com éles
coordenar-se, para evitar dispersdo de esforcos e de investimentos na

mesma darea geografica.
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10) com os érgéos estaduais e municipais que exergam atividades idénticas,
os 6rgdos federais buscardo com éles coordenar-se, para evitar dispersao de
esforcos e de investimentos na mesma éarea geogréfica.

CAPITULO Il _
DA DESCENTRALIZAGAO

Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal deverd ser
amplamente descentralizada.

§ 12 A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracao Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de diregdo do de execugao;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou
concessoes.

§ 2° Em cada d6rgao da Administracao Federal, os servicos que compdem a
estrutura central de diregao devem permanecer liberados das rotinas de
execucao e das tarefas de mera formalizacédo de atos administrativos, para
que possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisao,
coordenacdo e contrble.

§ 32 A Administracdo casuistica, assim entendida a decisdo de casos
individuais, compete, em principio, ao nivel de execucéo, especialmente aos
servigos de natureza local, que estdao em contato com os fatos e com o
publico.

§ 42 Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das normas,
critérios, programas e principios, que 0s servicos responsaveis pela execugao
sao obrigados a respeitar na solucdo dos casos individuais e no desempenho
de suas atribuigbes.

§ 52 Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia,
a execucdo de programas federais de carater nitidamente local devera ser
delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos érgaos estaduais ou
municipais incumbidos de servigos correspondentes.

§ 62 Os o6rgdos federais responsaveis pelos programas conservarao a
autoridade normativa e exercerao controle e fiscalizacdo indispensaveis
sbbre a execucado local, condicionando-se a liberagdo dos recursos ao fiel
cumprimento dos programas e convénios.

§ 79 Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacao,
superviséo e contréle e com o objetivo de impedir o crescimento
desmesurado da maquina administrativa, a Administragcdo procurara
desobrigar-se da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo,
sempre que possivel, a execugdo indireta, mediante contrato, desde que
exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada
a desempenhar 0s encargos de execugao.

§ 82 A aplicacdo desse critério estd condicionada, em qualquer caso, aos
ditames do interesse publico e as conveniéncias da seguranga nacional.

CAPITULO IV
DA DELEGAGAO DE COMPETENCIA 2

Art. 11. A delegacdo de competéncia serd utilizada como instrumento de
descentralizagao administrativa, com o objetivo de assegurar maior ragpidez e
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objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou
problemas a atender. (Regulamento)

Art . 12 . E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado e,
em geral, as autoridades da Administracdo Federal delegar competéncia para
a pratica de atos administrativos, conforme se dispuser em regulamento.
{(Regulamento)

Paragrafo Unico. O ato de delegagdo indicard com precisdo a autoridade
delegante, a autoridade delegada e as atribuigdes objeto de delegagao.

CAPITULO V
DO CONTROLE

Art. 13 O contrdle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se
em todos os niveis e em todos os érgaos, compreendendo, particularmente:

a) o contréle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do érgéo
controlado;

b) o contrble, pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o contréle da aplicacao dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da
Unido pelos o6rgdos proprios do sistema de contabilidade e auditoria.

Art. 14. O trabalho administrativo seré racionalizado mediante simplificagao
de processos e supressao de contrdles que se evidenciarem como puramente
formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco. (grifos apostos)

8.2 Vé-se, pois, do destacado acima, que o Decreto Lei n? 200 ja trazia a
preocupacao de aperfeigoar o sistema burocratico, nele agregando meios de controles com
base no custo x beneficio, a descentralizacao de atividades acessodrias, a coordenacéao das
atividades estatais e 0 orcamento como forma principal de implementacéo do planejamento,

dentre outras caracteristicas.

8.3 Adiante, a Constituicao, ao tratar da Ordem Financeira, assim veio a dispor
sobre as pegas componentes do sistema orcamentério, em seus arts. 165 a 169:

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

I - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentérias;

il - os orgamentos anuais.

§ 12 - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica

federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duragdo continuada.

§ 22 - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as mefas ¢ §

prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a alaboragao
da lei orcamentaria anual, dispord sobre as alteragdes na gislagéoﬁ/
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tributdria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

§ 39 - O Poder Executivo publicard, até trinta dias apds o encerramento
de cada bimestre, relatério resumido da execucdo orcamentéria.

§ 42 - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 592 - A lei orgcamentdria anual compreendera:

i - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;

llf - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacgodes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

{...)

Art. 167. Sdo vedados:

| - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentdria
anual;

{...)

§ 12 - Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual,

ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime de
responsabilidade. (grifos apostos)

8.4 Especificamente sobre a defasagem de 1 ano entre os governos e a lei do
plano plurianual, assim em PISCITELLI e outra®:

A defasagem é inevitdvel, pois a discussdo final e a aprovacao de um plano
s6 podem dar-se depois da posse do novo governo; paralelamente, cada
governo que se inicia continua trabalhando com base no que ficou por
concluir do periodo anterior, enquanto ainda estad concluindo a elaboracgao de
seu proprio plano de trabalho. Em condicbes de continuidade, de
normalidade, de estabilidade, poder-se-ia dizer que isto é absolutamente
razodavel, pois qualquer pais deve ter seus grandes e permanentes objetivos

nacionais.

8.5. Pois bem, dentro do ordenamento constitucional brasileiro, em obediéncia ao
assuntos afetos a competéncia de Lei Complementar pelo § 92 do art.. 165 da Constituicao
1 PISCITELLI, Roberto Bocaccio. e TIMBO, Maria Zulene Farias Contabilidade Publica: uma aborc gem da
administracao financeira pUblica. 102 ed. Ver., ampliada e atualizada até outubro de 2008. Sao Paulo: Atlgs, 2009,
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Federal de 1988, a Lei Complementar n? 101, de 04 de maio de 2000 veio ditar normas de
responsabilidade fiscal e patrimonial para todos os entes politicos, do que se destaca o
contido em seu art. 16, a saber:

A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de ag¢do governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

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

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

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

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

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

§ 22 A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas.

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

§ 4° As normas do caput constituem condicdo prévia para:

| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execucao de
obras;

Il - desapropriagao de imoveis urbanos a que se refere o § 3° do art. 182 da
Constituicao. (grifos apostos)

8.6. Recentemente, a Procuradoria Geral Federal, através do PARECER N°@
01/2012/GT359/DEPCONSU/PGF/AGU, do entdo Grupo de Trabalho de Licitagdes e Contratos
Administrativos, instituido pela Portaria PGF n? 359, de 27 de abril de 2012, assim fixou
entendimento, aprovado pelo Exmo. Procurador-Geral Federal:

AS EXIGENCIAS DO ART. 16, INCISOS | E il, DA LRF SOMENTE SE APLICAM AS
LICITAGOES E CONTRATAGOES CAPAZES DE GERAR DESPESAS FUNDADAS EM
ACOES CLASSIFICADAS COMO PROJETOS PELA LOA. 0OS REFERIDOS
DISPOSITIVOS, PORTANTO, NAQO SE APLICAM AS DESPESAS CLASSIFICADAS
COMO ATIVIDADES (DESPESAS ROTINEIRAS).

-/

8.7 Ou seja, esta Procuradoria-Geral Federal ja firmou entendimento no sentido de
gue os incisos | e Il do art. 16 da LRF aplicam-se aos projetos, e ndo as atividades, conforme

classificacao propria do Direito Financeiro. ﬂr
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9. O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO - PAC E SUA INTEGRACAO
AO ORDENAMENTO JURIDICO NACIONAL DOS AJUSTES DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
BRASILEIRA:

9.1. O programa de aceleracao do crescimento foi instituido pela Lei n2 11.578, de
26 de novembro de 2007, da qual trazemos importantes excertos para o seu entendimento:

Art. 1° A transferéncia obrigatéria de recursos financeiros pelos 6rgaos e
entidades da Uniao aos érgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para a execucdo de agbdes do Programa de Aceleracdo do
Crescimento - PAC cuja execugao pelos entes federados seja de interesse da
Uniao observara as disposigdes desta Lei.

Paragrafo Unico. (VETADO}

Art. 22 O Poder Executivo, por proposta do Comité Gestor do Programa de
Aceleragao do Crescimento — CGPAC, discriminara as agoes do PAC a serem
executadas por meio da transferéncia obrigatdria de que trata o art. 12 desta
Lei.

9.2 Ou seja, pode-se definir o PAC como uma modalidade de transferéncia
obrigatdria da Unido para os demais entes politicos, na qual é o Poder Executivo, através de
Decreto, que fixa, por proposta do Comité Gestor do PAC, as acdes a serem realizadas a tal
titulo. Logo, as agdes do PAC, sao, na pratica, definidas por ato administrativo, no caso,
Decreto, e nao lei formal.

9.3. Importante fixar que, na referida Lei, cria-se o instituto do Termo de
Compromisso, a ser celebrado entre a Unido e o ente politico recebedor dos recursos, com
0s incisos constantes de seu art. 32 a constar daguele documento, a saber:

| — identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

Il - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicagdo dos recursos financeiros;
V — cronograma de desembolso;

- previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem como da concl
das etapas ou fases programadas; e

Vil - comprovacao de que o0s recursos préprios para complementar
execucao do objeto estédo devidamente assegurados, salvo se o custo total d
empreendimento recair sobre a entidade ou érgao descentralizador, quando a
acao compreender obra ou servigo de engenharia.

&/
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9.4, Por oportuno, a Procuradoria Geral Federal ja analisou situacao em que acdes
objeto de convénios (transferéncias voluntarias) passaram a ser incluidas no @mbito do PAC,
do que destacamos excertos do Parecer n? 33, de 2012, do Departamento de Consuitoria
desta PGF:

36. O art. 116 da Lei n.e 8.666, de 1993, ja mencionado, conjugado com o
fato de ndo haver ressalva, na Lei n.* 11,578, de 2007, quanto a
inaplicabilidade da Lei de Licitagbes aos Termos de Compromisso, permite a
construcao de um raciocinio juridico apto a solucionar a questao referente a
prorrogagao dos Termos de Compromisso.

37' Desse modo, adotar-se-ia uma disposicdao legal e especifica acerca do
assunto, como forma de disciplinar e evitar a banalizagdo da utilizacdo do
instituto da prorrogagao. Entendo que o art. 57 da Lei n.2 8.666, de 1993,
poderia ser utilizado para esse fim, podendo, inclusive, adaptando-se no que
for necessario, ser inserido como uma cldusula do Termo de Compromisso.
"Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:
| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderao ser prorrogados se
houver interesse da Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no
ato convocatério;

.-

38. Adotando-se essa solugao proposta, contariamos com parametros
objetivos para aferir-se a necessidade e possibilidade de prorrogacao dos
Termos de Compromisso, dando efetividade a Lei do PAC, caso contrério,
permaneceriamos com a falsa impressao de que as agbes do PAC estariam
em piena execugao, ao passo, que, com efeito, ndo estariam desenvolvendo-
se. (grifo aposto)

9.5. O referido Parecer, ainda, assim concluiu:

Pela possibiidade, em tese, de prorrogacdo de vigéncia do Termo de
Compromisso, devendo, contudo, ser tratada como uma excepcionalidade, e,
como tal, adotar-se-ia o disposto no art. 57 da Lei n.fl 8.666, de 1993, como
parametro a disciplinar e evitar a banalizacdo da utilizacdo do instituto da
prorrogacdo, podendo, inclusive, adaptando-se no que for necessério, ser
inserido como uma cldusula deTermo de Compromisso.

9.6 Bem verdade que o referido Parecer nao foi acolhido na integra por V. Sa e
pelo Exmo. Procurador-Geral Federal, todavia, o contido na sua conclusdo posta no item de
n? 9.5 do presente Parecer o foi acolhido, dentre outros pontos, e, ainda mais, com

seguinte apontamento de V. Sa.:

Adentrando ao segundo ponto tratado no bojo do Parecer, concordo gom o
entendimento acerca da possibilidade, em tese, de prorrogagao igéncia
do Termo de Compromisso, e que deve ser tratada como uma
excepcionalidade. Banalizar a prorrogacdo €, a meu ver, ir de encontro ao

objetivo da lei do PAC e a sua prépria esséncia.
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Dentro dessa linha de pensamento, creio que seria prudente adotar as
sugeridas balizas legais ja existentes, visando a integracdo da Lei do PAC no
que tange a prorrogacdo de Termo de Compromisso, haja vista a auséncia de
dispositivo expresso.

Contudo, embora a Lei do PAC nao trate expressamente dos recursos
financeiros repassados para Estados e Municipios, por forga de Convénio
previamente celebrado, a comprovacdo da regularidade da aplicacdo desses
recursos é condigdo insuperavel para a transferéncia e liberagdo de recursos
financeiros conforme disposto no Termo de Compromisso, considerando,
inclusive, a liberagao da primeira parcela ou parcela tnica. (grifos apostos)

9.7. Dessa maneira, pois, esta PGF ja tem entendimento de que aos termos de
compromisso decorrentes de acoes do PAC, pela sua excepcionalidade de agdes que
demandam aceleracéo do crescimento do Pais, devem ser aplicadas as regras de prazo de
vigéncia maximo impostas pelo art. 57 da Lei n? 8.666, de 1993, como integracdo a sua
legislacao propria, devendo-se encarar como excepcionalidade qualquer prorrogacao dos

referidos ajustes.

9.8. Pois bem, na sua legislagdo propria, veja-se que a préopria Lei do Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas (que, dentre seus objetos, tem a possibilidade de
inclusdes de agbdes do PAC), no seu art. 39 , remete os contratos administrativos do RDC a
regra geral da Lei n? 8.666, de 1993. “Os contratos administrativos celebrados com base no
RDC reger-se-ao pelas normas da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, com excecdo das
regras especificas previstas nesta Lei.” Ou seja, os contratos objeto de RDC (decorrentes

dos termos de compromisso do PAC) tém, sim, prazo maximo de vigéncia, estes, de regra,
estabelecidos pela prépria Lei n? 8666, de 1993, salvo o disposto no art. 43 da lei do RDC,
atinente aos grandes eventos esportivos. (E, VEJA-SE, ISSO EM EXECCAO, NAO APLICANDO-
SE, POIS AS DEMAIS INCLUSOES NA LEI DO RDC FEITAS POSTERIORMENTE), conforme
abaixo:

Na hipétese do inciso |l do art. 57 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, os
contratos celebrados pelos entes publicos responsaveis pelas atividades

descritas nos incisos | a Ill do art. 1° desta Lei poderdo ter sua vigéncla
estabelecida até a data da extingdo da APO. (Redacac dada pela Lol

12.688, de 2012) (grifo aposto)

f

9.9, A propaésito, o Exmo. Procurador Geral Federal j& acolheu Parecer elaorado
por esta Camara Permanente de Convénios, a saber, PARECER N2 03
/2013/CAMARAPERMENENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, no sentido de definir os
convénios como “contratos de escopo”, na medida em que 0s convénios nao podem
albergar objetos imprecisos, do tipo “guarda chuvas”. A saber:

22
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20. Para uma melhor compreensao do assunto, importante registrar que o
prazo de vigéncia - e consequentemente o de execugdo - adquire
peculiaridades distintas conforme se trate de objeto contratado com
“execucdo instantanea” ou com “execucdo continuada”:

Prazo de vigéncia contratual é o periodo de tempo de existéncia do contrato.
O contrato administrativo ndao pode ser pactuado por prazo indeterminado.
Ndo se confunde o prazo de vigéncia com o prazo de adimplemento das
prestagdes. O contrato vigorara durante um periodo de tempo durante o qual
as partes deverdao executar diversas prestacdes, as quais se sujeitardo a

prazos especificos. A questdo do prazo de vigéncia apresenta relevancia
diversa conforme se trate de contratos de execucdo instanténea ou de

execucdo continuada. Os contratos de execucdo instantédnea impdem o dever

de realizar uma conduta especifica e definida. Uma vez cumprida a
prestacao, o contrato se exaure e nada mais pode ser exigido do contratante
{...). Ja os contratos de execucdo continuada impdem o dever de realizar uma
conduta que se renova ou se mantém no decurso do tempo, sem que o
adimplemento produza a liberagao do devedor ou a extingdo do contrato. Nado
hé& uma conduta especifica e definida cuja execucao libere o devedor. O prazo
de vigéncia apresenta contornos distintos conforme a natureza do contrato.
Se houver contrato de execucgdo instantanea, o prazo de vigéncia sera aquele
necessario a que a parte promova a prestacdo devida. Se a contratacéo for
de execucgao continuada, as partes fixardo um prazo méximo, que poderéd ser
bastante longo.?

Gk

24. Nessa linha de entendimento, entende-se que o prazo de vigéncia dos
convénios deve ater-se ao comando do caput do art. 57 da Lei n® 8.666/1993,
tendo em vista a aplicagdo subsidiaria conferida pelo art. 116 da mesma lei.
Contudo, pelas razdes ja expostas, as limitacdes de prazo previstas nos
incisos do referido artigo ndo podem ser tidas como absolutas, sendo possivel
a prorrogagdo dos prazos dos convénios em hipéteses diversas daqueles
previstas no mencionado artigo.®> O que interessa nos convénios é o
cumprimento do seu objeto — seja uma obra, um servigo ou a aquisicdo de u
bem - no prazo de vigéncia inicialmente ajustado. Contudo, podem ocorrgr
situacbes imprevistas e supervenientes a celebracdo do acofdo
administrativo que impdem a alteracao dos prazos estabelecidos no plang de
trabalho e, consequentemente, a prorrogacao da vigéncia do convénio.

25. A despeito da possibilidade da prorrogacao do prazo de vigéncia,
registrar novamente que a prorrogacao excepcional do convénio, inclusive\no
caso de extrapolacdao do prazo de 5 anos, nao desnatura a caracteristica do

? JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrative. Curitiba: Forum, 2012, p. 506-507.

* Tal prorrogagao pode se dar, inclusive, em situacdes excepcionais, além do prazo de 60 (sessenta) meses,
previsto no inc. Il (até mesmo porque tal limitacao encontra-se prevista apenas para os servigos de natureza
continuada e no dmbito contratual, que ndo é o caso). Nesse sentido, ver o entendimento de Jorge Miranda Ribeiro
e Maria Mota Pires: “tem-se que a vigéncia dos convénios comporta relativa flexibilidade. Admite prorrogacéao,
naturalmente, mediante prévia justificativa. Nada impede que o limite de cinco anos de vigéncia nao possa ser
extrapolado. Tudo depende do relatério ou de exposicdo de motivos que demonstre essa necessidade, sob pena de
comprometer o proprio objeto pactuado, ou de constar do Plano Plurianual” (Convénios da tnido, Brasilia: Brasilia
Juridica, 2005, p. 92).
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convénio como um “ajuste por escopo”, na medida em que o convénio ndo é
instrumento idéneo para financiar servicos de carater continuado, devendo o
produto/objeto conveniado estar, de forma obrigatéria, detalhadamente
especificado no momento da celebracdo do acordo, de modo a evitar a
inclusdo posterior de metas que ndo tenham relacdo com o objeto
inicialmente conveniado. Em outras palavras, nao existe convénio com prazo
de vigéncia indeterminado.

9.10. Ou seja, na medida em que nao podemos compatibilizar a natureza dos
termos de compromisso aos contratos administrativos puros, sendao aos de escopo
(observadas as regras de vigéncia, de regra, dos contratos administrativos aos decorrentes
dos termos de compromisso), o paragrafo primeiro do art. 57 da Lei 8.666, de 1993, melhor
define a esséncia do instituto dos termos de compromisso aqueles “contratos por escopo”.

9.11 E saber o contido no paragrafo primeiro do referido art. 57:

Art. 57 {...)

§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de concluséo e de entrega
admitem prorrogacao, mantidas as demais cldusulas do contrato e
assegurada a manutencao de seu equilibrio econémico-financeiro, desde que
ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

| - alteracao do projeto ou especificacdes, pela Administracao;

il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade
das partes, que altere fundamentalmente as condicdes de execucdo do
contrato;

Ili - interrupcao da execugao do contrato ou diminuicao do ritmo de trabalho
por ordem e no interesse da Administracao;

IV - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites
permitidos por esta Lei;

V - impedimento de execugdao do contrato por fato ou ato de terceiro
reconhecido pela Administracdo em documento contemporaneo a su
ocorréncia;

Vi - omiss@o ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclysive
quanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedi
ou retardamento na execucgdo do contrato, sem prejuizo das sancdes flegais
aplicaveis aos responsaveis.

9.12 Nesse sentido, somos pela possibilidade de aplicacdo, em tese, do r '“ferido
paragrafo primeiro do art. 57 da Lei 8666, de 1993, como “contratos de escopo” a vigéncia
dos termos de compromisso do PAC, ressalvadas as peculiaridades da Lei n? 11.578, de
2007, observando-se parecer préprio a ser expedido por esta Camara acerca dos limites de

alterac@o no caso dos termos de compromisso.
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9.13 Repita-se, somente, que os termos de compromisso, por decorrem de obras
do PAC, com certeza devem pautar as eventuais prorrogacées com maior excepcionalidade
ainda do que as praticadas nos convénios, até porque, sendo, o préprio PAC perderia o seu

sentido de existéncia.

9.14 De igual maneira, pensamos que o art. 16 da LRF, notadamente o contido nos
seus 2 incisos, € de aplicagao também ao PAC, primeiramente, em face de inexisténcia de
disposicdo em contrario.

9.15. Nesse sentido, tomando-se a legalidade como principio basilar do Direito
Administrativo, ndao seria crivel excluir de sua aplicacdo hipétese ndo trazida como
excepcional, o que, repetimos, ndao encontramos no ordenamento juridico disposicdo
isentando as agdes do PAC do referido cumprimento.

9.16. Ademais, esta prépria PGF firmou entendimento, como pode ser observado no
item de n? 8.6 deste Parecer, de que as despesas enquadradas como projetos (e assim
devem ser considerados os termos de compromisso decorrente do PAC, bem como os
contratos deles decorrentes) devem, sim, submeter-se a aplicagdo do art. 16 da LRF. Dai
reiterar-se que as prorrogacdes dos termos de compromisso, repita-se, devem ser
consideradas somente na excepcionalidade (posto ndo serem atividades, sendo projetos
com escopo definido).

9.17. E as agles do PAC, com certeza, estdo nessa categoria, sendo pela propria
definicao de projeto no @mbito da estrutura programatico-orcamentaria®:

Projeto: envolve um conjunto de operagbes limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da
acdo de governo; é mais facilmente associado a quantificacdo de metas e,
geralmente, dé origem a uma atividade ou concorre para a expansdo e/ou

aperfeicoamento de atiidades ja existentes. (grifo aposto)

Atividade: envolve um conjunto de operacdes que se realizam de modo/
continuo e peramenente, das quais resulta um produto necessario/a

manutengao da agao de governo.

9.18. Por fim, é bem de se ver que ndo é sé a compatibilidade com o PPA a que
busca a harmonia da acao do PAC, com base nos 2 incisos do art. 16 da LRF, sendo,

também, com a lei orcamentéria anual e a lei de diretrizes orcamentérias, e, ainda, coma

~ 3

S
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preocupacao de gue as despesas com as atividades decorrentes de sua implantacdo, ao

menos nos dois anos seguintes, estdo asseguradas.

9.19. Nesse sentido, € essa harmonia e integracdo entre as 3 pecas do sistema
orcamentério-constitucional que os incisos do art. 16 da LRF buscam, em consonancia com a
Constituicao Federal, notadamente no contido no inciso | e paragrafo 12 do seu art. 167. A
proposito, trazemos de PISCITELLI e outra®:

Este conjunto revela a preocupacdo com a organicidade do processo
orgamentario, embora somente no art. 174 da Constituicdo se caracterize o
papel do Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
considerando-se o planejamento como determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado. (grifo aposto)

9.20. Finalmente, encerramos a presente analise com excertos do recentissimo
Acdrdao n? 3.071, de 14 de novembro de 2012., do Plenério do TCU, acerca da submissdo,
sim, das fontes de financiamento do PAC a Lei da Responsabilidade Fiscal, especificamente
quanto ao seu art. 17, todavia, nele, hd de se observar respeito aos incisos do seu art. 16, a
saber do Voto de seu Relator:

1 - Conforme consignado no relatério precedente, os presentes autos cuidam
de fiscaliza¢do conduzida pela Semag com o objetivo de conhecer e examinar
o rol de beneficios (programas e projetos) e as respectivas politicas publicas,
as fontes primarias de informacgdes, a metodologia de calculo, destacando os
beneficios explicitos (orcamento) e os nao explicitos, a distribuicdo regional e
as fungbes de governo relacionadas aos beneficios e os financiamentos do
Programa de Aceleragao do Crescimento - PAC.

\
19. Por fim, dado o risco que a questdo representa para o equilrb%io das
contas publicas, destaco a falta de comprovagdo de atendimento ao disposto
no art. 17, § 22, da Lei Complementar 101, de 4/5/2000, no que concerne a
concessao e respectivos aumentos da subvengao concedida pela Lei 12.096,
de 24/11/2009. Eis o que dispde os referidos dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF:

4 Op, Cit,p 111. L{(‘(

50p. Cit, p. 39.
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"Art. 17. Considera-se obrigatdria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixe
para o ente a obrigacao legal de sua execugao por um periodo superior a dois

exercicios.

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

§ 22 Para efeito do atendimento do § 19, o ato serd acompanhado de
comprovacao de que a despesa criada ou aumentada nao afetard as metas
de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12 do art. 42, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa."
(destaque nao consta no original)

20. Segundo consignado no relatério de auditoria, no que diz respeito a
instituicdo de medidas de compensacao previstas no § 22 transcrito acima,
nenhum dos atos normativos aprovados foram acompanhados da indicacdo
das devidas e necessdrias providéncias. Tampouco foram mencionadas, em
resposta as solicitagdes de informagdes da equipe de fiscalizagcdo, as medidas
adotadas em cumprimento ao referido dispositivo legal.

21. Tal ocorréncia, a meu ver, caracteriza severa afronta ao objetivo principal
da LRF, qual seja, assegurar a responsabilidade da gestao fiscal por parte dos
entes federados, o que demonstra a relevancia do encaminhamento sugerido
de se determinar a STN que, em consondncia com suas préprias orientagdes
(Manual de Demonstrativos Fiscais, aplicado a Unido e aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, vélido para o exercicio de 2011, aprovado pela Portaria-
STN 249/2010), especifique as providéncias voltadas ao aumepto
permanente de receita ou redugao permanente de despesa em compensggao

a concessdo e sucessivos aumentos da subvengao destinados ao B pela
Lei 12.096/2009. (grifos apostos)
9.21. Assim, por todos esses motivos, quais sejam, a harmonia e integracao dos 3

documentos constantes do sistema orcamentdrio brasileiro, a inexisténcia de autorizagdo
legal para nao o fazé-lo, a questdo de as agbes do PAC serem definidos, na prética, por ato
administrativo — Decreto, o enquadramento das acdes do PAC como projetos, e ndo como
atividades, a adocao da regra geral dos contratos administrativos da Lei n? 8.666, de 1993,
aos celebrados no ambito do Regime diferenciado de contratacdes Publicas, os‘Qf
entendimentos ja exarados por esta PGF, bem como, recentemente, pelo TCU, somos por
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que aplica-se, sim, a incidéncia dos 2 incisos do art. 16 da LRF as transferéncias obrigatérias
oriundas do PAC.

A considerac&o superior. -
Bragilia,/19 d¢ setembro de 2013.

Rulf Magalhaes Riscitell
Procurador Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos com base na
Portaria/PGF n.2 98, de 26 de fevereiro de 2013).

Raphgel Peixoto de Paula Marques
Phocurador Federal

TSl

Procuradora Federal

rador Federal

De acordo. A

Brasilia,g?ﬁd%éw‘}w de 2013.
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DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o N2l /2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU,

do qual se extrai a Conclusdo que segue.

Encaminhe-se copia a Consultoria-Geral da Unido, para conhecimento.

Brasilia,23demdecabee de 2013.

-~ -

MARCELO DE JIQUEIRA FREITAS
Procuradgf+Geral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N943/2013:

Aplicam-se os incisos do art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF as despesas publicas
de transferéncias obrigatdrias decorrentes do Plano de Aceleracdo do Crescimento — PAC.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N944/2013:

Os termos de compromisso do PAC podem, excepcionalmente, ser prorrogados, observando-
se as regras impostas pelo art. 57, pardgrafo primeiro da Lei n? 8.666, de 1993,
ressalvando-se que a regra geral dos contratos administrativos decorrentes daqueles
instrumentos, prevista na Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas, € a prevista
na Lei n? 8.666, de 1993, com as particularidades da Lei n? 12.462, de 2011.





