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RESUMO: O presente artigo tem por finalidade estudar a descentralizagio
externa de créditos or¢amentdrios e o instrumento juridico por meio
do qual ¢ formalizada, abordando a evolugdo da legislagdo aplicavel,
as hipéteses de celebracio do ajuste e os requisitos que devem ser
observados para tanto.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Financeiro. Descentralizagio Externa de
Créditos Or¢amentarios. Destaque Orgamentario. Termo de Execugio
Descentralizada.

ABSTRACT: The purpose of this article is to study the external
decentralization of budgetary credits and the legal instrument through
which is formalized, addressing the evolution of the applicable legislation,
the agreement celebration hypothesis and the requirements that should
be observed to do that.
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INTRODUGAO

A descentralizagio de créditos orcamentéarios ¢é atividade comum no
ambito da Administragdo Publica Federal e tem por finalidade precipua
a eficiéncia administrativa na execu¢io or¢amentaria.

Essa descentralizagdo pode ocorrer entre unidades gestoras® de
um mesmo érgdo ou entidade integrante do Or¢amento Fiscal ou da
Seguridade Social da Unido ou entre unidades gestoras de 6rgios e/ou
entidades distintos.

Na primeira hipétese, tem-se a denominada descentralizagdo
interna (art. 2°, caput, do Decreto n° 825/1993) ou provisdo, uma vez que
o orgamento é executado no ambito da prépria unidade or¢amentaria®,
enquanto no segundo caso verifica-se a descentralizagdo externa (art.
2°, paragrato nico, do Decreto n® 825/1993) ou destaque orgamentério,
justamente em razdo da transferéncia de uma unidade or¢amentdria para
outra da competéncia para executar os créditos or¢amentarios que lhe
tenham sido conferidos na lei or¢amentéria anual.

Tanto a provisdo quanto o destaque or¢amentério sdo registrados
no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
(SIAFT) por meio de Nota de Movimentagao de Crédito (NC), exigindo-se

2 “Unidade Gestora é a nomenclatura usada para definir as unidades cadastradas no SIAFI investidas do
poder de gerir recursos or¢gamentarios e financeiros, proprios ou sob descentralizagio e cujo titular, em
consequéncia, esta sujeito a tomada de contas anual em conformidade com o disposto nos artigos 81 e 82
do Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967.” (Definigao disponivel em: http://www.tesouro.gov.br/-/
glossario. Acesso em: 06/06/2016.)

3 Conforme esclarecido no Manual Técnico de Orgamento 2016 da Secretaria de Orgamento Federal
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio, as dotagdes or¢gamentarias sdo consignadas as
unidades orgamentarias, as quais caberd a realizagio das a¢des. Normalmente ¢é possivel identificar-se uma
correspondéncia entre determinada estrutura administrativa e uma unidade or¢amentaria como ocorre,
por exemplo, com a Agéncia Espacial Brasileira que ¢ uma autarquia integrante da Administragio Publica
Federal Indireta e, do ponto de vista do direito financeiro, uma unidade or¢amentaria (cédigo 24205) a
quem sdo consignadas dotagdes proprias.

Entretanto, ha casos em que nio existe essa exata correspondéncia, a exemplo da unidade orgamentaria
Fundo Constitucional do Distrito Federal - FCDF (c6digo 78901), instituido pela Lei n° 10.633/2002, com
natureza contdbil e destinado a “prover os recursos necesséarios a organizagao e manutengo da policia civil,
da policia militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como assisténcia financeira
para execugio de servigos publicos de satde e educagio, conforme disposto no inciso XIV do art. 21 da
Constituigao Federal (art. 1° caput).

Nio ha, portanto, obrigatoriedade de que exista uma estrutura administrativa correspondente a unidade orgamentéria,
em consondncia com o que preconiza o art. 14, caput, da Lei n® 4.820/1964: “Constitui unidade or¢amentdria o

agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6rgdo ou repartigio a que serdo consignadas dotagoes proprias.”
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nesta tltima hipétese que primeiramente celebre-se o Termo de Execugéo
Descentralizada, definido pelo art. 1° §1° III, do Decreto n° 6.170/2007 como o

instrumento por meio do qual é ajustada a descentralizagio de crédito
entre érgios e/ou entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido, para execugdo de a¢des de interesse
da unidade orgamentaria descentralizadora e consecug¢io do objeto
previsto no programa de trabalho, respeitada fielmente a classifica¢do
funcional programatica.

A correta defini¢do das hipéteses em que é cabivel a celebragdo do
termo de execugio descentralizada é de suma importancia para que evite
a utilizag¢do do instrumento de forma indevida, sendo este o propésito
deste estudo.

Para tanto, buscar-se-4 oferecer uma visdo geral da evolugio
legislativa em relagdo ao tema, bem como diferenciar a descentralizagdo
de créditos or¢amentarios da descentralizacio de recursos financeiros,
possibilitando assim uma melhor aplicabilidade do instrumento.

1 DA EVOLUQAO LEGISLATIVA

Embora a descentralizagio de créditos orcamentarios se consubstancie
em ato de gestdo relacionado a execugdo or¢amentaria, ¢ inegével que dele
decorram efeitos juridicos, como é natural de qualquer ato administrativo.

Assim sendo, a elei¢do do instrumento juridico que viabilizara a
realizagio do destaque orcamentario é questio fundamental, pois nele
serdo estabelecidos o objeto, o prazo de vigéncia, o valor, as obrigagdes
de cada participe, dentre outras cldusulas necessarias para a adequada
execugio do ajuste.

Nesse ponto, é importante ressaltar que nem sempre o termo de
execugdo descentralizada foi o instrumento utilizado para conferir respaldo
juridico aos destaques orgamentarios.

O art. 5° do Decreto n° 825/1993 (revogado pelo art. 3° do
Decreto n® 6.619/2008) disciplinava que “a descentralizagio de
crédito de um 6érgdo/ministério para entidades da administragio
indireta ou entre estas dependera de celebragio de convénio ou termo
similar, disciplinando a consecugio do objeto colimado e as relagdes
e obrigacoes entre as partes”.
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Tal orientagio para celebragio de convénio ou termo similar com
a finalidade de possibilitar o destaque or¢amentério era reforgada pelo
art. 18 do mesmo diploma*, que previa ser de responsabilidade do 6rgao
descentralizador do crédito a programagio financeira correspondente as
dotag¢des descentralizadas, quando decorrentes de termo de convénio ou similar.

Esse equivoco® foi reiterado na Instrugdo Normativa n® 01/1997
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que definiu concedente como
o 6rgio ou entidade da Administragdo Publica Federal responséavel pela
transferéncia dos recursos financeiros ou pela descentralizagdo dos créditos
or¢amentdrios destinados a execugdo do objeto do convénio (art. 1°, §1°, II).

Além disso, elencou dentre as cldusulas obrigatérias do convénio “a
classifica¢do funcional-programatica e econdmica da despesa, mencionando-
se o nimero e data da Nota de Empenho ou Nota de Movimentagdo de
Crédito” e a indicagdo, quando fosse o caso, “de cada parcela da despesa
relativa a parte a ser executada em exercicios futuros, com a declaragio
de que serdo indicados em Termos Aditivos, os créditos e empenhos ou
nota de movimentagdo de crédito para sua cobertura” (art. 7°, VI e XV,
respectivamente).

A possibilidade de celebragdo de convénio entre participes
integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, processando-se
a participagdo financeira mediante destaque or¢gamentdrio, foi explicitada
também no art. 12 da referida Instrugdo Normativa, nos seguintes termos:

Art. 12. Nos convénios em que os participes sejam integrantes dos
or¢amentos fiscal e da seguridade social, a participagdo financeira se

4 Por algum lapso o art. 18 do Decreto n® 825/1998 nio foi revogado no momento da edi¢do do Decreto
n° 6.619/2008, tal como o foi o art. 5° do mesmo diploma. Contudo, o art. 2°, §1°, da Lei de Introdugio
as Normas do Direito Brasileiro nos parece suficiente para solucionar a questio ao estabelecer que a lei

posterior revoga a anterior quando seja com ela incompativel.

&

Diz-se equivoco pois trata-se de norma editada quando ja em vigor o art. 10, §1° “b”, do Decreto-Lei n®
200/1967, que estabelece o convénio como o meio de descentralizagio das atividades da Administragdo
Publica Federal para a Administragdo das unidades federadas (e nio dentro da prépria esfera federal), o art.
49 do Decreto n° 93.872/1986, que disciplinava a utilizagio do convénio como forma de descentralizagio das
atividades da Administragio Piblica Federal, de carater nitidamente local, aos 6rgaos estaduais e municipais
(e ndo a outros 6rgaos ou entidades da Unido) incumbidos de servigos correspondentes e, excepcionalmente,
para a execugdo de programas estaduais ou municipais por 6rgios e entidades federais ou de programas a
cargo de entidade da Administragdo Indireta por 6rgaos da Administragdo Direta e o art. 241 da Constitui¢io
Federal, no qual o legislador previu a possibilidade de celebragio de convénios de cooperagéo entre os entes
federados (e nio entre 6rgios e/ou entidades do mesmo ente) para a transferéncia total ou parcial de encargos,

servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
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processara mediante a prévia descentralizacdo dos créditos orcamentdrios,
segundo a natureza das despesas que devam ser efetuadas pelo
convenente, mantida a Unidade Or¢amentéria e a classifica¢do funcional
programdtica, respeitando-se integralmente os objetivos preconizados
no orgamento.

O art. 9% §1° I, admitia, ainda, a substitui¢do do termo de convénio por
um termo simplificado quando o convenente ou destinatério da descentralizagdo
fosse 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica Federal e o art. 17,
corroborando o texto do art. 7°, VI, condicionava a efic4cia dos convénios
a publicagdo do respectivo extrato no Diario Oficial da Unido (DOU), o
qual deveria conter, dentre outros elementos, o crédito pelo qual correria a
despesa, o niimero e a data da Nota de Empenho ou Nota de Movimentagao
de Crédito (inciso IV).

Apenas com a edi¢fio da Simula n° 04/2004 da entdo Coordenagio-
Geral de Normas e Avalia¢do da Execugio da Despesa da STN (CONED/
STN) é que se comegou a evoluir no sentido do afastamento do convénio
como o instrumento juridico habil a viabilizar a descentralizagio de créditos
or¢amentarios. A propdsito, confira-se o seguinte excerto:

3. 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 agdo (um convénio simplificado) com objetivo de
controle das informagdes gerenciais sobre o andamento do projeto/
agdo, por parte do descentralizador (acompanhamento de cronograma
de execugdo, controle de qualidade etc). A prestagdo de contas global
anual do érgido recebedor do destaque compreendera todos os gastos
do mesmo, inclusive dos valores recebidos em destaque. (grifou-se)

Mesmo assim permanecia um apego ao instrumento, tanto que se
comparava o protocolo de a¢do a um convénio simplificado, o que somente
foi completamente extirpado com o advento do Decreto n°® 6.170/2007, no
qual foram estabelecidas as normas relativas as transferéncias de recursos
da Unido mediante convénios e contratos de repasse.

No art. 1°% §1° I, do referido decreto, tratou-se logo de definir
o convénio como o “acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas
nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido”, indicando
expressamente quais seriam os participes envolvidos: “de um lado, 6rgéo
ou entidade da administrago publica federal, direta ou indireta” e “de
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outro lado, érgdo ou entidade da administragdo publica estadual, distrital
ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos®”.

A partir desse momento, nfo restou mais dividas de que o convénio
ndo poderia ser celebrado entre 6rgios e entidades da Administragio
Publica Federal, mas tdo somente com 6rgédos ou entidades de outros
entes da federagio, salvo na hipétese do pardgratfo 3° do citado art. 1°, em
que, excepcionalmente, se admitiu a celebragdo de convénio para execugio
por érgdo da Administragdo Direta de programa a cargo de entidade da
Administragio Indireta, o que, na verdade, ndo se mostra com qualquer
serventia diante da opg¢éio muito menos complexa de descentralizagdo de
créditos orgamentérios para a execugdo de programas, projetos e atividades
por unidade or¢gamentéria distinta daquela que recebeu os créditos.

Corroborando ser realmente essa a intengdo, foi criada a figura do
termo de cooperagdo, conceituada como a

modalidade de descentralizagdo de crédito entre 6rgios e entidades
da administragio publica federal, direta e indireta, para executar
programa de governo, envolvendo projeto, atividade, aquisi¢do de bens
ou evento, mediante portaria interministerial e sem a necessidade de
contrapartida (art. 1°, §1° III, do Decreto n® 6.170/2007).

Observe-se que nessa redagio original do Decreto n® 6.170/2007
o termo de cooperagdo nido era considerado um instrumento juridico.
Na verdade, a formalizagio da descentralizac¢io de crédito ocorria com a
expedi¢do de portaria interministerial, o que foi objeto de severas criticas
do Tribunal de Contas da Unido — TCU".

6 Embora nio seja objeto do presente estudo, importante registrar que com a superveniéncia da Lei n°®
18.019/2014, conhecida como o Marco Regulatério das Organizag¢des da Sociedade Civil (MROSC), a
transferéncia voluntdria de recursos financeiros a entidades privadas deve ser formalizada por meio de
termo de colaboragio ou de fomento, ressalvando-se apenas aqueles repasses de que trata o art. 199, §1°,
da Constituigio Federal, consoante previsto no art. 8°, I'V, da prépria Lei n° 13.019/2014.. Por algum lapso,
perdeu-se a oportunidade de no Decreto n® 8.726/2016 promover-se as alteragdes pertinentes nos dispositivos
do Decreto n® 6.170/2007 que mencionam entidades privadas sem fins lucrativos, tendo se limitado a incluir
no art. 1° o paragrafo 5° disciplinando que: “As parcerias com organizagdes da sociedade civil celebradas
por Estado, Distrito Federal ou Municipio com recursos decorrentes de convénio celebrado com a Unido
serdo regidas pela Lei n® 13.019, de 2014, e pelas normas estaduais ou municipais.”

-1

A titulo de exemplo, vale conferir os seguintes trechos de analise feita pela 5* Secretaria de Controle
Externo no bojo do TC 019.984/2008-0, cujos termos foram acolhidos pelo Pleno da Corte de Contas da
Unido por ocasido da prolagdo do Acérddo n®1771/2009:

“I - Quanto a legalidade/legitimidade da pretensa descentralizagdo de crédito mediante destaque or¢amentdrio

[



146 Publicagdoes da Escola da AGU

Com as modificagdes promovidas pelo Decreto n° 6.619/2008" no
Decreto n° 6.170/2007 é que o termo de cooperago foi algado & estatura de
instrumento juridico, passando desse modo a demandar prévia analise juridica,
conforme preconizado no art. 11, V, da Lei Complementar n° 73/1993 ¢/c¢ oart.
10, §1°, da Lei n° 10.480/2002 e no art. 88, pardgrafo tnico, ¢/c o art. 116,
caput, ambos da Lei n°® 8.666/1993.

Em 30 de dezembro de 2013, foi entdo editado o Decreto n° 8.180/2013
que alterou novamente o Decreto n°® 6.170/2007 para passar a denominar
de termo de execug¢io descentralizada o

instrumento por meio do qual é ajustada a descentralizagdo de crédito
entre érgdos e/ou entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, para a execugdo de agdes de interesse
da unidade orgamentaria descentralizadora e consecug¢io do objeto
previsto no programa de trabalho, respeitada fielmente a classifica¢do
funcional programatica.

Ademais, foram incluidos os arts. 12-A e 12-B no Decreto n°
6.170/2007 elencando as finalidades para as quais poderia ser firmado
o termo de execugdo descentralizada, reafirmando a obrigatoriedade
de observancia do Decreto n® 825/19938 — que estabelece normas para
a programacio e execugdo or¢amentdria e financeira dos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social — e autorizando a expedigdo de ato conjunto
suplementar para disciplinar a sua aplicagio, o que ainda néo foi feito.

39. Conforme pesquisa realizada por meio da internet utilizando-se o site de pesquisa google (fls. 173/178),
constatou-se que muitos orgdos e entidades da administragdo piblica, com base principalmente na Stimula
da Coordenagio Geral de Normas e Avaliagdo e Execugdo da Despesa - Coned n® 04/2004/STN/MF e
Nota n® 301/2005/STN/Coned, efetivaram descentralizagoes de crédito mediante expedigdo de Portarias sem a
formalizagdo de convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere.

40. A prestagio de contas, na maioria dos casos pesquisados (fls. 173/178), deveria integrar as contas globais
anuais dos 6rgios ou entidades beneficiadas e estar disponiveis a fiscaliza¢io dos 6rgdos de controle interno
e externo nos termos da legislagdo em vigor.

41. Entendemos que estes procedimentos orientados pela Coned/STN sdo suscetiveis a ocorréncia de ilicitudes, pela
simplicidade apresentada na transferéncia de recursos e pela pouca exigéncia e formalidade na apresentagio da
prestagdo de contas as quats ndo seguem qualquer padrao formal. [..]" (grifou-se)

8  Art. 1°Os arts. 1% 2 10 e 13 do Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, passam a vigorar com a seguinte
redagio:
“Art. 1°

g

III - termo de cooperagio - instrumento por meio do qual é ajustada a transferéncia de crédito de érgao da
administragio publica federal direta, autarquia, fundagdo publica, ou empresa estatal dependente, para outro

6rgio ou entidade federal da mesma natureza;” (grifou-se)
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A despeito da falta desse disciplinamento?, o termo de execugio
descentralizada vem sendo celebrado entre varios 6rgaos e/ou entidades
da Administragio Puablica Federal, que tém se valido sobremaneira
da orientagdo dos respectivos érgaos juridicos, podendo-se destacar,
no ambito da Procuradoria-Geral Federal, o Parecer n® 09/2013/
CAMARAPERMANENTECONVENIOS/PGF/AGU, a Nota n® 01/2014/
CAMARAPERMANENTECONVENIOS/PGF/AGU e a Nota n°
05/2014/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/PGF/AGU, frutos
do trabalho desenvolvido pela Camara Permanente de Convénios e Demais
Ajustes Congéneres.

1.1 DA NECESSIDADE DE PREVIA ANALISE JURIDICA

Cumpre aqui fazer registro das discussdes que surgiram com a
edi¢do da Portaria Conjunta MP/MF/CGU n° 8/2012, por meio da qual
aprovou-se a minuta-padrio de termo de cooperagdo para descentralizagio
de crédito, que hoje nada mais é que o termo de execugio descentralizada,
consoante acima exposto.

Em verdade, os debates ndo se originaram da redagdo de qualquer
dos dois artigos da Portaria, extremamente singelos inclusive, mas sim
do preambulo em que restou consignado o seguinte:

CONSIDERANDO que a existéncia de um instrumento de Termo
de Cooperagdo para Descentralizagdo de Crédito padronizado e
simplificado, adotado institucionalmente, dispensa nova analise juridica
pelos diversos 6rgios juridicos das unidades descentralizadoras e
descentralizadas, gerando economia processual e agilidade na sua
utilizagio;

Esse trecho da justificagéo foi suficiente, por si s6, para que alguns
gestores e até mesmo advogados ptiblicos federais passassem a sustentar que
ndo havia mais obrigatoriedade de prévia anélise juridica, desconsiderando
as previsdes contidas nos ja mencionados art. 11, V, da Lei Complementar
n°® 73/1993 c¢/c o art. 10, §1° da Lei n® 10.480/2002 e art. 38, parégrafo
Ginico, ¢/c o art. 116, caput, ambos da Lei n® 8.666/1993.

Contudo, tal posicionamento nio se sustenta, quer por ser a
Portaria ato infralegal e que, portanto, ndo teria o conddo de revogar ou

9 Ja se tem noticia de que a auséncia de normatizagdo suplementar perdurard mesmo apés os trabalhos de
revisdo da Portaria Interministerial MP/MF/CGU n° 507/2011, pois a intengdo ¢ de que 14 se regule

unicamente a celebra¢io de convénios e contratos de repasse.
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excepcionar disposi¢des legais, quer pela incoeréncia com o Enunciado
n° 06 do Manual de Boas Praticas Consultivas da Advocacia-Geral da
Unido', que orienta aos érgdos consultivos que recomendem as entidades
e aos Orgdos assessorados a utiliza¢do de minutas padronizadas com
o intuito de “agilizar as atividades de exame e aprovagdo previstas no
art. 38, paragrafo tnico, da Lei n® 8.666/93”, além de colaborar “para a
redugio dos riscos de ocorrerem procedimentos licitatérios e contratuais
em descompasso com a legislagdo vigente”.

Frise-se que a existéncia de minutas-padrio de quaisquer instrumentos
juridicos nunca foi e nem poderia ser motivo de esvaziamento de competéncia
dos érgaos juridicos. Pelo contrério, o viés da agdo, fundamentada no art. 7°
da Lei n® 9.784/1999", é de eficiéncia administrativa, de otimizag@o tanto
do trabalho da Administragio quanto da analise pelos 6rgaos juridicos.
A Administracgio passa a saber de antemio os termos das cldusulas que
deverdo constar nas minutas e os 6rgéos juridicos, a analisar nessas
minutas apenas os pontos que forem objeto de alteragdo, tornando mais
agil a atividade de controle prévio de legalidade.

Esse controle, entretanto, ndo abrange meramente a anélise das
minutas dos instrumentos que serdo celebrados, mas também — e com igual
ou até maior importéncia — a aprecia¢do da proépria viabilidade juridica
de celebragio do ajuste, do atendimento dos requisitos estabelecidos em
lei para tanto.

Uma minuta que observe o padrio previamente aprovado ndo
necessariamente servird para formalizar determinado ajuste se o caso
concreto ndo se enquadrar nas hipéteses previstas no diploma legal aplicavel
e/ou se ndo tiverem sido cumpridas as exigéncias elencadas pelo legislador
como condi¢io para a celebracido do ajuste.

Na situagdo em tela, ganha relevo, ainda, o fato de a minuta-
padrio indicada no anexo da Portaria Conjunta MP/MF/CGU n° 8/2012
simplesmente reproduzir um modelo de suporte documental que fora
divulgado em 31 de dezembro de 2008 como anexo do COMUNICA
SIASG n° 51.233 e cujo emprego nas descentralizagdes externas de crédito
orgamentario ja era obrigatério desde entdo. A propésito, confira-se abaixo
o teor do documento:

10 Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/153380>. Acesso em: 09 jun. 2016.
11 Art. 7°Os 6rgios e entidades administrativas deverdo elaborar modelos ou formulérios padronizados para

assuntos que importem pretensdes equivalentes.
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A descentralizagio de créditos orgamentarios entre unidades gestoras
de um mesmo 6rgdo ou entidade da administragdo publica federal direta,
autarquia, fundagdo publica ou entidades dos orgamentos fiscal e da
seguridade social, definida pelo Decreto n° 825, de 25 de maio de 1993
como Descentralizagio Interna, também conhecida como “Provisdo”,
serd efetuada no STAFI por meio do Documento Héabil NC — Nota de
Movimentagio de Créditos, devendo a Unidade Repassadora informar
no campo observagio no minimo: o objeto, finalidade e a justificativa.

A descentralizagio de créditos orgamentarios entre unidades gestoras
de 6rgios ou entidades de estruturas diferentes da administragio
publica federal direta, autarquia, fundagio publica ou entidades dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, definida pelo Decreto
n° 825, de 28 de maio de 1993 como Descentralizagdo Externa,
também conhecida como “Destaque”, serd efetuada no SIAFI por
meio do Documento Habil NC — Nota de Movimentagio de Créditos,
acompanhada de uma Documentagio de Suporte para a operagio,
que, além de outras, deverd conter o modelo anexo proposto. Serio
feitas gestdes no ambito da Secretaria do Tesouro Nacional e junto
ao SERPRO para desenvolvimento e disponibilizagido no SIAFI de
um novo Documento Hébil para registro e controle desta operagdo
de Descentralizagio Externa.

MODELO PARA SUPORTE DOCUMENTAL DE
DESCENTRALIZACAO DE CREDITO EXTERNA (DESTAQUE)

I — Identificago: (Titulo/Objeto)
I1 — UG/Gestdo Repassadora e UG/Gestdo Recebedora
III — Justificativa: (Motivagdo/Clientela/Cronograma fisico)

IV — Relagdo entre as Partes: (Descrigdo e Prestagio de Contas das
Atividades)

V — Previsdo Orgamentaria: (Detalhamento Orgamentdrio com
Previsdo de Desembolso)

VI — Data e Assinatura

Nio se estd a defender a impossibilidade de aproveitamento de
um modelo que se mostrou adequado para a formalizagdo dos destaques
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or¢amentdrios sob a nova nomenclatura de minuta-padrio, mas sim que
ndo houve inovagio legislativa que justifique afastar a imprescindibilidade
da prévia manifestagio dos 6rgaos da Advocacia-Geral da Unido.

Se o que se pretende é evitar a manifestagio individual em cada
processo, cabe a cada érgéo juridico analisar se é o caso de emissdo da
manifestacdo juridica referencial de que trata a Orientag¢do Normativa n°
55 do Advogado-Geral da Unido, in verbis:

I - Os processos que sejam objeto de manifestagdo juridica referencial, isto
é, aquela que analisa todas as questdes juridicas que envolvam matérias
idénticas e recorrentes, estdo dispensados de analise individualizada
pelos 6rgdos consultivos, desde que a drea técnica ateste, de forma
expressa, que o caso concreto se amolda aos termos da citada manifestagao.
II - Para a elaboragdo de manifestacdo juridica referencial devem ser
observados os seguintes requisitos: a) o volume de processos em matérias
idénticas e recorrentes impactar, justificadamente, a atuagdo do 6rgao
consultivo ou a celeridade dos servigos administrativos; e b) a atividade
Juridica exercida se restringir a verificagdo do atendimento das exigéncias
legais a partir da simples conferéncia de documentos. (grifou-se)

Perceba-se que nio se trata de dispensar a analise juridica, mas de
fazé-la de forma referencial, desde que atendidos os trés requisitos acima
destacados e sem prejuizo de que a atuagdo do 6rgdo consultivo venha a ser
provocada para apreciagdo de situagdo que a Administragio entenda néo
estar abarcada pela manifestagéo referencial, para revisio de seu contetido
ou mesmo para o esclarecimento de davidas juridicas.

Como bem salientado no Parecer n° 004/ASMG/CGU/AGU/2014,
que fundamentou a edigio da aludida Orienta¢io Normativa:

Nao se trata da possibilidade de confeccio de pareceres de lata abrangéncia.
Cuida-se, tdo s6, da possibilidade de sistematizagdo de atuagdo em situagoes
semelhantes, devidamente atestadas, e de direta responsabilidade do agente
piblico que atestar a semelhanga dos fatos e circunstdncias que ensejam essa
aqui denominada de manifestagao juridica referencial. (Grifo no original)

2 DAS HIPOTESES DE CELEBRACAO
Apbs décadas contando apenas com a previsdo geral do Decreto n°

825/1998 de que a execugio orgamentéria poderia processar-se mediante a
descentralizacio de créditos, o Decreto n® 8.180/2013 veio a lume inserindo
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no Decreto n° 6.170/2007 o art. 12-A, no qual restaram elencadas as
seguintes finalidades para as quais pode ser celebrado o termo de execugao
descentralizada:

[ - execugdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco,
em regime de matua colaboragio;

I - realizagio de atividades especificas pela unidade descentralizada
em beneficio da unidade descentralizadora dos recursos;

III - execugdo de agdes que se encontram organizadas em sistema
e que sdo coordenadas e supervisionadas por um 6rgdo central; ou

IV - ressarcimento de despesas.

De pronto, é de se sublinhar que, sendo o termo de execugio
descentralizada um ajuste congénere a convénio, a mutua colaboragio é
sempre nota marcante em sua celebragdo. Nesse sentido, embora somente
tenha sido feita mengio a essa reciprocidade no inciso I do art. 12-A do
Decreto n°® 6.170/2007, todas as demais hip6teses de celebragido devem
ser encaradas sob essa perspectiva.

Veja-se que é incabivel pensar, por exemplo, que a realiza¢io de
atividades especificas pela unidade descentralizada (aquela que recebe
poderes para executar os créditos orgamentarios), em beneficio da unidade
descentralizadora dos recursos se daria de forma impositiva, mesmo porque
nio h4, do ponto de vista juridico, como uma pessoa juridica de direito
publico obrigar que outra atue de tal ou qual forma sem que exista norma
legal que assim o determine ou sem que essa seja a vontade externada
pelo gestor ptblico que a presenta.

Nio se vislumbra como admissivel sustentar a tese de que um érgéo
ou entidade que tivesse a sua disposi¢do crédito or¢amentario pudesse
simplesmente escolher a qual 6rgdo ou entidade deseja descentraliza-lo
sem a anuéncia deste Gltimo, mormente ao se considerar que a execugdo de
agdes orgamentarias envolve o emprego de recursos humanos e materiais
que nem sempre estfo disponiveis em quantidade suficiente para atender
demandas externas a prépria unidade.

Na mesma diretriz, é inequivoca a presenca da mutua cooperagio na
execugdo de agdes organizadas em sistema e coordenadas e supervisionadas
por um 6rgdo central, a exemplo do Sistema Unico de Satde (SUS), em
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que a direc¢do nacional compete ao Ministério da Satde (art. 9°, I, da Lei
n° 8.080/1990).

E também nio foge dessa regra o ressarcimento de despesas, as
quais necessariamente devem se referir a execugio de programas, projetos
e atividades de interesse reciproco, isto é, se relacionar a despesas que
se enquadrem em uma das situagdes previstas nos incisos I a III do art.
12-A do Decreto n° 6.170/2007, sob pena de desvirtuar-se o termo de
execugio descentralizada, transformando-o em mero meio de efetivagio de
pagamentos entre 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal.

Nesse ponto, insta salientar que a descentralizagio de créditos
or¢camentarios nio se confunde com a descentraliza¢ido de recursos
financeiros. Enquanto a descentralizagido de créditos or¢camentarios
constitui delegagdo de competéncia para que a unidade descentralizada
execute os créditos de agdes consignadas no or¢amento da unidade
descentralizadora, a descentralizacdo de recursos financeiros configura
a efetiva movimentagdo de recursos financeiros (ndo somente do crédito
or¢amentdrio cuja disponibilidade financeira ndo é obrigatoriamente
assegurada de imediato em virtude do caréter autorizativo do or¢gamento)
e é operacionalizada por meio de cota, repasse ou sub-repasse'”.

Enquanto a descentralizagio de créditos implica em movimentagio de
parte do or¢gamento, a descentralizagio de recursos acarreta a movimentagdo
de disponibilidade de caixa, no caso: a movimentagdo de receitas para fazer
face a despesas realizadas.

Atente-se que, embora sejam faces de uma mesma moeda, os
efeitos imediatos de uma descentralizagio de créditos orgamentarios
e de uma descentralizagdo de recursos financeiros sio distintos. A
titulo de exemplo, imagine-se um termo de execugdo descentralizada
celebrado entre a Agéncia Espacial Brasileira (AEB) e o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), cujo
objeto é apoiar o desenvolvimento e amplia¢do do conhecimento das

12 “Descentralizag¢do de Recursos Financeiros
Movimentagdo de recursos financeiros entre as diversas unidades or¢amentdrias e administrativas,
compreendendo:  Cota - Crédito colocado a disposi¢do do 6rgdo ou Ministério, em conta, na institui¢do
bancaria credenciada como o agente financeiro do Tesouro. Repasse - Distribuigéo pelo 6rgao ou Ministério
dos recursos financeiros correspondentes ao seu crédito, para utilizagio pelas unidades orgamentérias.
Sub-Repasse - Redistribui¢do, pelas unidades or¢amentdrias, as unidades administrativas ou a outras
unidades or¢amentarias incumbidas de fazer os pagamentos necessérios a realizagdo de seus programas de
trabalho.” — grifos no original (Definigdo disponivel em: http://www.tesouro.gov.br/-/glossario. Acesso

em: 14 jun. 2016.)
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ciéncias espaciais por meio da concessido de 500 (quinhentas) bolsas
de pesquisa durante um perfodo de 3 (trés) anos.

Dentre os documentos apresentados para celebragio de tal ajuste
encontra-se, por 6bvio, a certifica¢do de disponibilidade or¢amentdria.
Essa certificagdo comprova que para a execugido dessa agio existe
crédito orgamentario dotado em X milhdes de reais, mas nio que
necessariamente ja exista a disponibilidade financeira desses X milhoes
de reais que serdo gastos ao longo dos 3 (trés) anos de vigéncia do
ajuste, o que dependera da efetiva arrecadagio pela Unido das receitas
estimadas na lei or¢amentaria anual.

A disponibilidade financeira s6 é assegurada com a aprovagdo
da programacio financeira pela STN com o consequente destaque
financeiro dos recursos pela unidade descentralizadora a unidade
descentralizada, razdo pela qual é comum a celebragio de termos de
execugdo descentralizada com cronogramas que preveem o desembolso
(ou repasse de recursos) pela unidade descentralizadora ao longo
de meses ou anos, de acordo com a evolu¢do do cronograma fisico,
isto é, com a execugdo de cada uma das metas fixadas no plano de
trabalho aprovado.

De tal sorte, ndo se vislumbra viabilidade juridica de que o termo de
execugdo descentralizada seja utilizado como mera forma de pagamento,
que é o ultimo estigio da despesa publica e requer a efetiva entrega de
recursos financeiros para quitagio do débito.

Sublinhe-se que uma coisa é ressarcir a outra unidade
or¢amentdria montante correspondente a despesas que ja foram
realizadas e por ela pagas em prol da consecugdo de determinado
objeto que desde o inicio poderia ter sido contemplado em um termo de
execugdo descentralizada e que por alguma razdo néo foi formalizado
tempestivamente.

Outra coisa ¢ utilizar o termo de execu¢io descentralizada como
mecanismo para efetivagdo de pagamentos entre unidades orgamentarias,
o que, além de desvirtuar a natureza do ajuste, ofende o principio da
unidade de tesouraria, insculpido no art. 56 da Lei n° 4.320/1964, nos
arts. 1° e 2° do Decreto n° 93.872/1986 e no art. 1° da Medida Proviséria
n°® 2.170-36/2001, in verbis:

Lei n° 4.820/1964:
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Art. 56. O recolhimento de todas as receitas far-se-4 em
estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada
qualquer fragmentac¢do para criagdo de caixas especiais.
(grifou-se)

Decreto n° 93.872/1986:

Art. 1° A realizagdo da receita e da despesa da Unido far-se-4 por via
bancaria, em estrita observéncia ao principio de unidade de caiza (Lei
n° 4.320/64, art. 56 e Decreto-lei n° 200/67, art. 74).

Art. 2° A arrecadaciio de todas as receitas da Unido far-se-4 na forma
disciplinada pelo Ministério da Fazenda, devendo o seu produto ser
obrigatoriamente recolhido a conta do Tesouro Nacional no Banco
do Brasil S.A. (Decreto-lei n® 1.755/79, art. 1°).

§1° Para os fins deste decreto, entende-se por receita da Unido todo
e qualquer ingresso de cardter origindrio ou derivado, ordindrio ou
extraordindrio e de naturexa orcamentdria ou extra-or¢amentdria, seja
geral ou vinculado, que tenha sido decorrente, produzido ou realizado
direta ou indiretamente pelos 6rgaos competentes. (grifou-se)

Medida Proviséria n° 2.170-36/2001:

Art. 1° Os recursos financeiros de todas as fontes de receitas da Unido
e de suas autarquias e fundagoes piblicas, inclusive fundos por elas
administrados, serdo depositados e movimentados exclusivamente por
intermédio dos mecanismos da conta tinica do Tesouro Nacional, na forma
regulamentada pelo Poder Executivo.

Paragrafo Gnico. Nos casos em que caracteristicas operacionais
especificas ndo permitam a movimentac¢do financeira pelo
sistema de caixa Ginico do Tesouro Nacional, os recursos poderio,
excepcionalmente, a critério do Ministro de Estado da Fazenda,
ser depositados no Banco do Brasil S.A. ou na Caixa Econémica
Federal. (grifou-se)

Frise-se que o Decreto n® 4.950/2004 disciplinou, em seu art.
1°, que a arrecadagdo de todas as receitas realizadas por érgios, fundos,
autarquias, fundag¢des e demais entidades integrantes dos Or¢amentos
Fiscal e da Seguridade Social deve ser feita por intermédio dos mecanismos
da conta unica do Tesouro Nacional, isto é, recolhendo-se o produto
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da arrecadagio a conta do érgéo central do Sistema de Programacéo
Financeira Federal do Governo Federal'’ por meio do SIAFI.

E tal regra aplica-se inclusive nos casos de receitas que tém origem

no esforgo préprio de érgaos e entidades da Administragdo Publica Federal,
a ndo ser que haja autoriza¢do do Ministro de Estado da Fazenda para
que a apropriagdo contédbil da receita e o recolhimento do produto da
arrecadagdo possam ser realizados no SIAFI nos respectivos érgédos e
entidades (art. 2° do Decreto n°® 4.950/2004).

Na mesma diretriz, a Instrugdo Normativa STN n° 04/2004*

estabeleceu que:

Art. 1° A Conta Unica do Tesouro Nacional, mantida no Banco Central do
Brasil, tem por finalidade acolher as disponibilidades financeiras da Unido
a serem movimentadas pelas Unidades Gestoras da Administragio
Puablica Federal, inclusive Fundos, Autarquias, Fundagdes, e outras
entidades integrantes do Sistema Integrado de Administragdo
Financeira do Governo Federal — SIAFI, na modalidade “on-line”.

L]

Art. 8° 4 movimentagdo de recursos da Conta Unica serd efetuada por
meto de Ordem Bancéaria - OB, Guza de Recolhimento da Unido - GRU,
Documento de Arrecadagio de Receitas Federais - DARF, Guia da
Previdéncia Social — GPS, Documento de Receita de Estados e/
ou Municipios — DAR, Guia do Salario Educagio — GSE, Guia de
Recolhimento do FGTS e de Informagdes da Previdéncia Social —
GFIP, Nota de Sistema — NS ou Nota de LLangamento — NL, de acordo
com as respectivas finalidades.

L]

Art. 6° Todas as Unidades Gestoras integrantes da Conta Unica que
recolham receitas federais e contribui¢des da previdéncia social deverio,
obrigatoriamente, emitir o DARF, a GPS, a GSE, a GRU e a GFIP
correspondentes, por meio do Sistema Integrado de Administragio
Financeira do Governo Federal — STAFI.

De acordo com o art. 4°, I, do Decreto n® 3.590/2000, o 6rgio central do Sistema de Administragdo Financeira
Federal é a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.
Disponivel em: <http://wwws3.tesouro.gov.br/legislacao/download/programacao/IN04_2004.pdf>. Acesso

em: 13 jun. 2016.
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Paragrafo Unico. Pagamentos entre Unidades Gestoras integrantes da

Conta Unica, devem ser efetuados, obrigatoriamente, por mecanismos
Intra-SIAFI

]

Art. 8° As transagdes financeiras, inclusive pagamentos que envolvam
Unidades Gestoras integrantes da Conta Unica, deverdo ser efetuadas,
obrigatoriamente, por mecanismos Intra-SIAFI. (grifou-se)

Desse modo, nas hipéteses de simples pagamentos relacionados a
materiais, bens (méveis e/ou iméveis) e servigos fornecidos, disponibilizados
ou prestados por outro érgdo ou entidade da Administragdo Publica IFederal,
ou referentes a impostos, taxas e contribui¢des devidos por um érgéo ou
entidade da Administragdo Publica Federal a outro(a), o documento a ser
utilizado é a Guia de Recolhimento da Unido em sua forma nio impressa
—a GRU Eletronica (Intra-SIAFT), conforme previsto no art. 6°, §3° da
Instrugdio Normativa STN n° 02/2009" e no item 3.5.3 do Assunto 020331
da Segdo 020300 do Capitulo 020000 do Manual SIAFI'®, i verbis:

Instrugdo Normativa STN n° 02/2009:

Art. 6° A Guia de Recolhimento da Unido — GRU, em suas formas ndo
impressas (GRU Depésito, GRU DOC/TED, GRU Eletronica e GRU
SPB), obedecer aos critérios definidos por esta Instrugdo Normativa.

]

§38° 4 GRU Eletrénica é um documento do Sistema Integrado de
Administragio Financeira do Governo Federal — SIAFI e serd de uso
obrigatdrio nos pagamentos entre drgdos e entidades da Unido. (grifou-se)

Manual SIAFT:

3 —TIPOS DE GRU

Disponivel em: <http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index jspPdata=28/05/2009&]ornal=

1&pagina=69&total Arquivos=152>. Acesso em: 12 jun. 2016.

Disponivel em: <http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/020000/020300/020331/>. Acesso em: 12

jun. 2016.
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3.1. As GRU podem ser do tipo Simples, Cobrang¢a, Depésito, DOC/
TED, Intra-SIAFI, Judicial ou SPB, cada qual conforme caracteristicas
a seguir:

L]

8.8.8— A GRU Eletronica é utilizada para o pagamento entre as Unidades
Gestoras (intra-Siafi), sem transito pela rede bancdria. Para emissio
da GRU Eletroénica a UG realizara compromisso no CPR (transagio
CONFLUXO) decorrente de situagido ou dedugdo que gera GRU.
(grifou-se)

Acrescente-se, ainda, que para o pagamento de compromissos (ou
obrigagdes), bem como para a transferéncia de recursos entre unidades
gestoras ou liberagdo de recursos para fins de cota, repasse e sub-repasse,
dentre outros, o regramento contido no item 3.8.1 da Se¢do 020500 do
Capitulo 020000 do Manual STAFI" é para utilizag¢do da Ordem Bancéria —
OB, que, assim como a GRU, é um documento utilizado para a movimentagao
de recursos financeiros na Conta Unica do Tesouro Nacional™.

Em nenhum momento, hé previsdo de emprego da Nota de
Movimentagdo de Crédito para efetivagdo de pagamentos de qualquer
natureza ou transferéncia de recursos financeiros entre unidades gestoras.
Pelo contrario, o Manual SIAFI restringe a sua finalidade a “movimentagao
de créditos interna e externa e suas anula¢des™, estando afastada,
por conseguinte, a possibilidade de langar médo do termo de execugdo
descentralizada para tanto.

Cabe anotar que, em sentido oposto ao posicionamento ora sustentado,
h4 no documento “Perguntas e Respostas” do Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico — 6* edi¢ido*, orientagdo de que o rateio de
despesas or¢amentarias comuns (dgua, energia elétrica e outras) seja feita
por descentralizagio or¢amentdria. Confira-se abaixo:

17 Disponivel em: <http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/pdf/020000/020500>. Acesso em: 13 ago. 2016.

18 O Capitulo 020000, Se¢do 020300, Assunto 020305 do Manual SIAFI detalha os procedimentos mencionados
na Instrugio Normativa STN n° 04/2004, definindo a Conta Unica como “o mecanismo que permite a
movimentagio on-line de recursos financeiros dos Orgaos e Entidades ligadas ao STAFT em conta unificada”
e esclarecendo que “esta unificagéo, além de garantir a manutengao da autonomia e individualizagio, permite
o controle imediato dos gastos sobre suas disponibilidades financeiras.” (item 2.1).

19 Vide item 3.8.1 da Se¢do 020500 do Capitulo 020000 do Manual SIAFI.

20 Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/390684/CPU_MCASP_6_
Perguntas_e_Respostas.pdf/7d6314f2-ad7e-497¢c-9417-3853cbaf7d82>. Acesso em: 12 jun. 2016.
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16 — Como registrar o rateio das despesas or¢amentdrias comuns
(4gua, energia elétrica e outras) de dois 6rgios ou mais que funcionam
em um mesmo prédio?

Caso haja necessidade de rateio do pagamento da despesa, existem duas
possibilidades para proceder ao registro das despesas or¢amentarias:

a) Quando o rateio da despesa ocorrer entre 6rgdos da mesma esfera de
governo que pertengam ao Or¢amento Fiscal e da Seguridade Social —o
6rgio responsavel pelo pagamento devera receber dos demais érgdos
descentraliza¢iio or¢amentéria e financeira.

b) Quando o rateio da despesa ocorrer entre 6rgios que nio pertengam
ao mesmo Or¢amento Fiscal e Seguridade Social — os demais 6rgaos
deverdo emitir empenho, registrar a despesa orgamentaria e pagar sua
parcela ao 6rgdo responsavel pelo pagamento direto ao credor da despesa.

Contudo, tendo em vista que o entendimento aqui defendido tem
fundamento na legislagdo financeira e orgamentéria e no préprio Manual
SIAFI, consoante acima demonstrado, fica o alerta da imprescindibilidade
de que a Secretaria do Tesouro Nacional se debruce sobre o tema e
uniformize as normas infralegais sobre execugdo or¢amentaria e financeira,
padronizando a orientagdo dada aos érgdos integrantes do Sistema de
Administragio Financeira Federal.

Até 14, acredita-se que a melhor conduta administrativa é observar
o quanto disciplinado nas leis, decretos e demais atos infralegais que
com eles sejam compativeis, evitando a utilizagio do termo de execugio
descentralizada com o intuito de efetuar pagamentos de qualquer natureza,
inclusive os decorrentes de rateio de despesas, uma vez que um documento
de “Perguntas e Respostas” nos parece que ndo traz, por si s6, suficiente
seguranga juridica.

A reforgar tal recomendagdo, destaca-se que o art. 27 da supracitada
Instrugdo Normativa STN n® 04/2004 prescreve que compete as unidades
gestoras zelar pelo cumprimento dos aspectos ali regulamentados, dentre os
quais esta a obrigatoriedade de que a movimentagéo de recursos financeiros
da Conta Unica se realize por meio de um dos documentos indicados em
seu art. 3° e reiterados no item 3.2.2 do Assunto 020305 da Sec¢iio 020300
do Capitulo 020000 do Manual SIAFI, dentre os quais ndo se inclui a
Nota de Movimentagio de Crédito, empregada exclusivamente para fins
de descentralizacio de créditos orcamentarios.



Michelle Diniz Mendes 159

3 DOS REQUISITOS PARA CELEBRAQAO

A inexisténcia de ato conjunto disciplinando a aplica¢do do termo
de execugio descentralizada, tal como faculta o art. 12-B do Decreto n°
6.170/2007, ndo deve servir de justificativa para deficiéncia na instrugdo
dos processos em que a Administragio pretenda efetivar a descentralizagio
de créditos orgamentérios com vistas a execugdo de programa, projeto ou
atividade de interesse reciproco.

Conforme prevé o art. 29, §1° da Lei n° 9.784/1999, o 6rgio
competente deve instruir os autos com os dados necessérios a decisdo do
processo, o que abrange documentos que respondam a perguntas como
“o que se pretende fazer?”, “quem ira fazer?”, “como se intenta fazer?”,
“em que prazo se deseja fazer?”, “qual é o custo do que se quer fazer?”,
dentre outras.

Esses questionamentos sdo respondidos em grande parte no
documento denominado plano de trabalho, que, a teor do disposto no
art. 116, §1°, da Lei n° 8.666/1993, deve conter:

I - a identificagdo do objeto a ser executado;

II — as metas a serem atingidas;

III — as etapas ou fases de execugio;

IV — o plano de aplicagio dos recursos financeiros;

V — o cronograma de desembolso;

VI —a previsdo de inicio e fim da execugdo do objeto, bem assim da
conclusdo das etapas ou fases programadas; e

VII - se o ajuste compreender obra ou servigo de engenharia,
comprovagio de que os recursos préprios para complementar a execugio
do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do
empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador.

Veja-se que essas informagdes nio destoam daquelas que sdo
requeridas na prépria minuta de termo de execugdo descentralizada,
consoante modelo aprovado por meio da Portaria Conjunta MP/MF/CGU
n° 08/2012. Pelo contrario, 14 sdo acrescidas, ainda, a obrigatoriedade de
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justificativa, que envolve a motivagdo para pratica do ato e a especificagdo
dos beneficiarios da agdo que serd implementada (isto ¢, de quem serd
diretamente favorecido pela iniciativa), e de fixag¢do das obrigag¢des dos
participes, inclusive quanto a prestacdo de contas das atividades.

A motivagio, para além da indicagio dos fatos e dos fundamentos
juridicos, deve contemplar a demonstragio da compatibilidade do objeto que
se pretende executar com a misso institucional dos érgdos e/ou entidades
envolvidos, pois, se o intuito da descentralizagio de créditos orgamentarios
¢ otimizar a atuagdo da Administragdo delegando competéncia a unidade
or¢amentdria que detenha melhores condi¢des de executar de forma
eficiente a a¢do, a demonstragio de que tal projeto ou atividade se amolda
a finalidade para a qual foi criada a unidade descentralizada e que esta
detém capacidade técnica para fazé-lo é exigéncia mais que natural.

Nio se estd a afirmar que nio poderd haver contratago de terceiros
para execugdo de parcelas do objeto, mas sim que a sua execugio deve se
dar predominantemente pela unidade recebedora do crédito orgamentario,
restringindo-se a execugdo indireta somente a atividades acessoérias, que
seriam igualmente licitadas pela unidade descentralizadora caso a agdo
orcamentdria fosse por ela executada.

E foi exatamente nesse sentido que o Plenario do TCU recomendou,
por ocasido da prolagio do ja referido Acérdio n® 1.771/2009, que fosse
previamente avaliado na hipétese de descentralizagdo de créditos “se
a entidade a ser beneficiada tem, nas suas atribui¢des estatutarias ou
regimentais, compatibilidade com o objeto pretendido, [...], em observéncia
aos principios constitucionais da legalidade e da eficiéncia”.

Da mesma maneira, constou no Acérdio n° 8.665/2010, proferido
pela 2* Camara do TCU, recomendagdo para que ndo se realizasse a
descentraliza¢do de créditos or¢amentdrios “nos casos em que o érgio/
entidade recebedor do destaque nido seja o responsével pela execugio
direta do objeto pactuado, ressalvado apenas o repasse para terceiros de
atividades acessorias a realizagio daquelas acordadas”.

Outra questdo de suma relevincia é a correta estimativa dos
custos do objeto que serd executado, o que somente pode ser alcangado
com a confecgio de termo de referéncia ou projeto basico, no qual fique
devidamente caracterizado o bem, o servi¢o ou a obra objeto do ajuste,
acompanhado de or¢amento detalhado, considerando os pregos praticados
no mercado, a definigdo dos métodos e o prazo de execugio.
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A descentralizagdo de créditos orgamentarios na medida do que seja
efetivamente necessério para execugdo do objeto, ndo somente atende ao
disposto no art. 35, §1° da Lei n® 10.180/2001°' (aplicével por analogia),
como também evita o comprometimento indevido da dotagéo, possibilitando
o emprego de eventual diferenga na consecugio de outras agdes.

A prestagio de contas, por sua vez, deve ser prevista no instrumento
dentre as obrigacoes da unidade descentralizada, visto que o fato de haver
delegagdo de competéncia para execugdo dos créditos descentralizados
nio desobriga a unidade que os recebeu de comprovar o cumprimento do
objeto pactuado e no montante da dotagdo para tanto designada.

Sublinhe-se que ndo significa que devera existir uma prestagdo
de contas nos moldes daquela exigida para convénios, mas deve haver a
comprovagdo da boa e regular aplicagdo dos recursos que vierem a ser
empenhados com esteio nos créditos descentralizados, estando a unidade
descentralizada obrigada, inclusive, a devolver a unidade descentralizadora
ao final do exercicio eventuais créditos ndo executados e a anular os saldos
de empenho que ndo preencham os requisitos legais para inscrigdo em
restos a pagar.

A prestagdo de contas do objeto, portanto, ndo é a simples
demonstragio de que o objeto foi executado, mas que ele foi executado
de acordo com os custos estimados e com as metas fixadas no plano
de trabalho e observando a legislacdo de regéncia. Jamais o destaque
or¢amentario deve ser encarado como um cheque em branco para que
a unidade recebedora dos créditos possa agir como bem lhe aprouver,
limitando-se posteriormente a noticiar a unidade descentralizadora que
executou o objeto ajustado.

Por fim, ndo custa registrar que, embora na hipétese de descentralizagio
de crédito para ressarcimento de despesas tenha sido possibilitada a dispensa
da formalizacio do termo de execugio descentralizada, os autos deverido
ser instruidos com manifestagio técnica que motive adequadamente a

21 Art. 85. Os 6rgéos e as entidades da Administragio direta e indireta da Unido, ao celebrarem compromissos
em que haja a previsdo de transferéncias de recursos financeiros, de seus or¢amentos, para Estados, Distrito
Federal e Municipios, estabelecerdo nos instrumentos pactuais a obrigagéo dos entes recebedores de fazerem
incluir tais recursos nos seus respectivos orgamentos.

§ 1° Ao fixarem os valores a serem transferidos, conforme o disposto neste artigo, os entes nele referidos
fardo analise de custos, de maneira que o montante de recursos envolvidos na operagao seja compativel com
o seu objeto, ndo permitindo a transferéncia de valores insuficientes para a sua conclusdo, nem o excesso

que permita uma execugio por pregos acima dos vigentes no mercado.
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realizagdo da despesa, na esteira do quanto acima consignado, e esclareca
as razoes da decisdo pela ndo celebragio prévia de um termo de execugio
descentralizada.

Ademais, deverio ser juntados os documentos que atestem a regular
realizagdo da despesa, de acordo com os normativos aplicdveis a espécie,
tendo sempre em vista, consoante anotado no item XI da Conclusio
DEPCONSU/PGF/AGU n° 90/2014, que:

O ressarcimento de despesas de que trata o art. 12-A, inciso 1V, do
Decreto n° 6.170/2007 ndo constitui, de forma alguma, autorizagéo
para custeio de execugdo de obras, de aquisi¢do de bens ou mesmo de
prestagio de servigos que ndo tenham relagdo direta com a finalidade
legal para a qual foi criada a unidade descentralizadora, ou seja, com
a execugdo de agdes que estejam na drea de competéncia da unidade
descentralizadora e representem forma direta de dar cumprimento
a sua missdo institucional, sob pena de restar configurada ofensa ao
art. 37, XXI, da Constitui¢do Federal e, por conseguinte, a propria
Lei n°® 8.666/1993.

E apesar de a supramencionada orientagio da Procuradoria-Geral
Federal fazer referéncia apenas a imprescindibilidade de relagio direta
com a missdo institucional da unidade descentralizadora, entende-se que
as despesas realizadas devem ser compativeis com as finalidades legais
dos dois 6rgios e/ou entidades envolvidos, materializando a execugio de
acdes que estejam entre as atribui¢des de uma unidade e, a0 mesmo tempo,
representem forma de dar cumprimento a missdo institucional da outra.

4 CONCLUSAO

A adequada execugdo orgamentdaria é essencial para a efetiva
implementagdo das politicas publicas e depende em grande medida da
capacidade de discernimento dos gestores quanto aos instrumentos juridicos
que devem ser utilizados em cada agdo.

O emprego do termo de execugdo descentralizada nos moldes ora
propostos, isto é, sem banalizagio e sempre na perspectiva de que a agéo
or¢amentdria seja executada pela unidade que melhor tiver condi¢des
de entregar o produto previsto®’, seja ele um bem, um servigo ou até

22 A consulta a descrigdo da agdo pode ser feita no cadastro de a¢des divulgado anualmente pela Secretaria de
Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, disponivel em: <http://

www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2016/cadastro-de-acoes-1-1>.
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mesmo uma obra, certamente contribuird para satisfagio tempestiva das
necessidades da coletividade.

A aferig¢do dessa capacidade de execugdo eficiente, contudo, passa
indubitavelmente pela andlise das competéncias legais dos 6rgdos e/ou
entidades envolvidos, do ambito de atuagdo de cada um deles, o que de
forma alguma deve ser considerado somente um detalhe, mas sim como
o ponto crucial para o alcance dos resultados pretendidos.

Desse modo, a decisdo administrativa de descentralizacio de créditos
deve dar-se de forma motivada, atenta aos requisitos indispensaveis para
a sua efetivagiio e com vistas a concretizar da melhor forma possivel o
interesse publico, comprometendo o or¢gamento apenas na medida do
estritamente necessério e primando pela boa e regular aplicagdo das
dotagdes ali consignadas.
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