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Proc: 14102/18
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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
PRIMEIRA PROCURADORIA

PARECER: 0163/2019-GP1P
ASSUNTO: CONSULTA
REFERENCIA: PROCESSO N° 14102/2018-¢

EMENTA: 1. CONSULTA FORMULADA PELA FUNDACAO DE APOIO A PESQUISA
DO DF. CONHECIDA PELA DECISAO N° 5236/2018.
2. INFORMACAO PELA IMPOSSIBILIDADE DE APROVACAO TACITA
DE PRESTACOES DE CONTAS DE CONVENIOS DE SUBVENCAO E PELA
APLICABILIDADE DO ARTIGO 116 DA LEI N° 8.666/93.
3. PARECER DO MPC/DF CONVERGENTE COM A UNIDADE TECNICA.

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Diretor-Presidente da Fundacéo de
Apoio a Pesquisa do Distrito Federal — FAP/DF acerca da aplicabilidade dos artigos 25 e 26 da
Lei n° 8.666/93 nos ajustes celebrados com os pesquisadores selecionados a partir dos editais
de fomento que lanca para concessdo de subvengdes, bem como sobre a possibilidade de
aprovacao tacita, pelo decurso de prazo, de prestacBes de contas dos recursos repassados, peca
n° 3.

2. No exame de admissibilidade, com fulcro nos arts. 264 e 265 do Regimento
Interno deste Tribunal, a Instrucdo defendeu o conhecimento parcial da consulta formulada.

3. Conforme analise consignada na Informag&o n° 107/2018 — 12 DIACOMP, a
area técnica entendeu que os fatos narrados acerca de suposto conflito de normas editadas pela
propriajurisdicionada - a saber, 0 Manual de Prestacdo de Contas da FAP/DF e clausula editalicia
para aprovacdo das prestacOes de contas, pelo decurso de prazo -, buscavam, “tdo-somente,
respaldo para implementacéo de rotina administrativa, em principio, conflitante com disposi¢Ges
legais™.

4. Ao apreciar a matéria, Ministério Publico de Contas do DF pugnou no Parecer
n°® 602/2018 pelo conhecimento da consulta em sua totalidade, sendo acolhido pelo Plenario,
conforme Decisédo n° 5236/2018:

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: | — tomar
conhecimento da consulta encaminhada pelo Diretor- Presidente da Fundacdo de
Apoio a Pesquisa do Distrito Federal — FAP/DF, por intermédio do Oficio n® 10/2018-
GAB/FAPDF; Il — autorizar: a) a ciéncia desta decisdo ao Consulente, informando-o
de que as futuras tramitagdes dos autos em exame poderéo ser acompanhadas mediante
cadastramento no sistema TCDFPush (www.tc.df.gov.br — Espaco do Cidadao —
Acompanhamento por e-mail); b) o retorno dos autos a SEACOMP, para fins de
instrucédo. (grifei)
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5. Na fase atual de analise do mérito da consulta o Corpo Instrutivo promoveu a
analise, tratando, inicialmente, sobre a aplicabilidade do art. 25 e 26 aos ajustes decorrentes de
editais de fomento de projetos para formacdo cientifica de pesquisadores, consoante a
Informacéo n° 222/2018 — 12 DIACOMP.

6. No que diz respeito ao questionamento em analise, o Corpo Instrutivo ratificou
as conclusBes apresentadas na Informagdo n° 107/2018 — 12 DIACOMP, peca 4, trazendo a
colacdo toda a argumentacao relativa a esse item.

7. Em resumo, a Informacdo n° 107/2018 — 12 DIACOMP, a partir do estudo dos
conceitos doutrinarios sobre contratos e convénios, concluiu que “concessdo de incentivos para
o0 desenvolvimento cientifico esta intimamente relacionada aos conceitos de convénio e/ou
instrumentos congéneres”. Cita, como precedente, 0 Acordao n° 285/2007, da Segunda Camara
do TCU, que, com as Vvénias de estilo, julgo proficuo trazer a colacao, assim como a conclusdo
do Controle Externo sobre esse item:

44. Reforga essa tese, o posicionamento do Tribunal de Contas da Uni&o no sentido de
gue a concessdo de apoio financeiro pelo CNPg ndo possui natureza contratual,
conforme se verifica no relatério que precedeu o Acdrddo n° 285/2007 — Segunda
Camara'®:

“20. Neste ponto, cabe comentar sobre a natureza juridica das bolsas de estudo
concedidas pelo CNPg. Do Relatério que precedeu ao Acordao 51/2002 - 22 Camara
(TC 011.883/2000-5), igualmente sobre TCE em desfavor de ex-bolsista do CNPq:

‘Também entende-se que a concessao de bolsa de estudos néo se trata de contrato,
pelo qual ndo se aplica o disposto no art. 178, paragrafo 9°, inciso V, alinea b, do
CC evocado. Nesse ponto, adota-se o entendimento de Hely Lopes Meirelles (In
Direito Administrativo Brasileiro, 23? ed., Malheiros, 1998, pag.165/166), para
classifica-la como ato administrativo negocial, assim caracterizada por conter uma
declaragdo de vontade do poder publico coincidente com a pretensdo do particular
e que produz para estes efeitos especificos e individuais:

‘Atos administrativos negociais sdo todos aqueles que contém uma declaracéo de
vontade da Administracdo apta a concretizar determinado negocio juridico ou a
deferir certa faculdade ao particular, nas condigdes impostas ou consentidas pelo
Poder Publico.’

Assim, é a bolsa de estudos do CNPq ato administrativo, consubstanciado numa
concessdo de auxilio financeiro a titulo de doacdo com encargo e regido,
primeiramente, pelas normas de direito publico. O que o Conselho faz é a entrega
ao particular de recursos atribuidos a este em carater pessoal para a execucdo da
proposta aceita. Isso, inclusive, esclarecido estd na Nota PROJUR n° 187/99, da
Procuradoria Juridica do CNPq, quando explica:

10 Nota de Rodapé n° 17 do original: “No mesmo sentido, Acordaos 51/2002 — 22 Camara; 14889/2009 — 22 Camara
3.373/2011 - 1* Camara.”
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... (Além disso, cabe esclarecer que a natureza do auxilio fornecido pelo CNPq é de
uma doacg@o com encargo e condicionada, ou seja, mediante o cumprimento de
condicdes e obrigacdes pré-estabelecidas)’

21. Segundo a Nota Projur n°® 187/99, da Procuradoria Juridica do CNPq,
mencionada na transcricao:

Cabe esclarecer que a natureza do subsidio fornecido pelo CNPq é de doacéo
onerosa, ou seja, mediante cumprimento de condi¢cbes e obrigacoes
preestabelecidas, 0 CNPq entrega mensalmente uma parcela pecuniaria ao bolsista,
de origem e natureza or¢amentaria publica, com o intuito Unico de possibilitar-lhe
a dedicacao exclusiva ao propdsito de formacéo ou de qualificagdo profissional e
ou académica. Essa doacdo esta condicionada a um objetivo proposto
autonomamente pelo prdprio bolsista e a uma analise prévia da pertinéncia desse
projeto aos interesses da coletividade ou do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico do Pais; o que demonstra que o interesse do requerente a bolsa esta
vinculado as finalidades institucionais do CNPg - enquanto organismo
governamental que auxilia na formulacdo e conducdo da politica cientifico-
tecnoldgico nacional. Deve-se ter presente, que este designio institucional obedece
expresso mandamento previsto na Carta Magna, ex vi do artigo 218.

22. Conclui-se que a bolsa de estudos concedida a Sr? Roselena Campos tem
natureza que se insere na seara do Direito Administrativo e, ndo, do Direito Civil,
apenas assemelhando-se a uma doagdo onerosa. Nao €, por conseguinte, um
contrato formalizado por instrumento publico ou particular que ensejasse a
aplicacdo do art. 206, 85° |, do Codigo Civil Brasileiro. Alids, a propria
responsavel defendeu entendimento neste sentido ao afirmar que a concessao de
bolsa de estudos ndo se confundiria com a figura do contrato em sentido préprio
(vide item 8 da instrugdo), j& que ndo h& contraposi¢io, mas sim coincidéncia de
interesses e objetivos.” (grifamos)

45. Realizamos pesquisa junto ao endereco eletrénico da FAP/DF e verificamos que
aquela Fundagdo utiliza a denominagdo “Termo de Outorga e Aceitacdo de Apoio
Financeiro” para os ajustes firmados com 0s pesquisadores selecionados mediante os
chamamentos publicos realizados11.

46. Depreende-se da natureza de tais ajustes a reciprocidade e colaboragdo entre os
participes, ndo sendo identificada a existéncia de interesses antagonicos e
contrapostos, bem como ndo se observa lucro, preco e/ou remuneragdo, elementos
essenciais aos contratos.

47. Nesse sentido, os ajustes celebrados pela FAP/DF para fomento cientifico e
viabilizados a partir dos editais lancados com o intuito de apoiar projetos para
formagcdo cientifica de pesquisadores, nos termos do art. 1°, § 2°, da Lei distrital n°
347/1992, possuem natureza juridica similar a dos convénios (instrumentos
congéneres) e, em _consegquéncia, estdo sujeitos as regras do artigo 116 da Lei n°
8.666/93, aplicando-se, no que couber, as demais disposicdes deste diploma legal.
(destaque nosso)
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8. Quanto a segunda questdo, que trata da possibilidade de “aplicacdo da clausula
editalicia para aprovacao das prestacGes de contas, pelo decurso de prazo, dos processos que
estio aguardado julgamento”, a Informacgdo n° 222/2018 — 12 DIACOMP contextualiza:

“7. Nos termos descritos na Informagéo n° 107/2018 — 12 DIACOMP, a FAP/DF noticia
entraves operacionais®® que inviabilizariam a apreciacéo da prestacdo de contas de mais
de dois mil processos “em tempo razoavel para pleitear eventual ressarcimento dos
cofres publicos em caso de uso irregular de verba”. Nesse contexto, apresenta suposto
conflito entre as regras descritas nos instrumentos convocatorias daquela Fundag&o,
langados no ano de 2008 e representados na consulta pelo Edital n® 5/2008, com as
normas constantes do Manual de Prestacdo de Contas da FAPDF e questiona sobre a
possibilidade de aplicagdo das regras editalicias e a consequente aprovacéo das contas
pelo decurso de prazo, fl. 5 — peca 3.

9. Na consulta, a Procuradoria Juridica da FAPDF, Parecer n° 019/2018-
PROJUR/FAPDF (e-DOC BEC17C7A-c) pondera, a respeito dos critérios de solucdo de
antinomias, que “ em que pese 0 Manual de Prestacdo de Contas pareca ter status superior aos
editais de fomento da FAPDF, foi verificado que tanto o Manual de Prestacéo de Contas quanto
Os editais passaram pelo mesmo rito, ou seja, ambos somente tiveram aprovacdo do Conselho
Diretor da FAP”, concluindo que, do ponto de vista hierarquico de normas, ndo ha prevaléncia
de nenhuma delas.

10. Quanto ao critério cronolégico?, a Procuradoria Juridica da FAPDF ponderou que
“o Edital no 5/2008, utilizado apenas como exemplo para se fazer a anélise da tese juridica
desenvolvida, foi posterior a publicacdo do Manual de Prestacdo de Contas, porém, ndo teve
0 condéo de revogar a normatividade do manual em razdo da sua especificidade. Portanto, tal
critério de solucéo de antinomia também restou infrutifero”.

11. Quanto ao terceiro critério de solucdo de antinomias, o da especialidade o qual
prescreve que a norma especial prevalece sobre a geral, a Procuradoria Juridica da Jurisdicionada
ponderou que, fls. :

“In casu, a norma do Edital, uma vez que foi aderido explicitamente pelos usuarios da
FAPDF, me parece a norma geral, sendo que, do ponto de vista da prestacdo de contas,
deve prevalecer sobre o proprio manual.” (grifo nosso)

12. Nesse ponto, contudo, a Jurisdicionada prossegue e evoca 0 principio da
vinculagdo ao instrumento convocatério?, indicando como corolério o principio da seguranca

15 «A equipe de servidores da Fundagdo seria insuficiente para realizar a analise.”

1 1. Artigo 21, § 1°, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, “A lei posterior revoga a anterior
quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de
que tratava a lei anterior”.

2 Lei n° 8.666/93:
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juridica, ou principio da confianga legitima, subprincipio basico do Estado de Direito, para emitir
conclusao de que

13.

“No caso em tela, considerando a natureza constitucional da seguranca juridica,
aliada a previsdo do art. 41 da Lei 8.666/93, que prevé a vinculagdo ao instrumento
convocatorio, no que tange a aprovacgao tacita de contas, s.m.j, a aplicacao da clausula
editalicia em detrimento da aplicacdo do Manual de Prestacéo de Contas é medida que
se impde, ressalvados 0s casos de prejuizo ao erario (5° do art. 37 da CF).

Ante o colocado, em que pese a Presidéncia da FAPDF tenha davida juridica sobre a
aplicacdo da aprovacdo tacita em razdo da aplicabilidade do art. 41 da Lei 8.666/93,
esta PROJUR entende, com fundamento no principio da seguranca juridica, que o
direito da FAPDF de questionar eventuais irregularidades na prestacéo de contas dos
beneficiarios dos editais com previsdo da aprovacao tacita prescrevera no prazo de
cinco anos. ” (destaques do original)

Com o intuito de esclarecer, o Corpo Instrutivo colacionou trechos do Manual de

Prestacdo de Contas da FAP/DF, importantes para analise, motivo pelo qual séo colacionados a

seguir:

11. Para a elucidacdo da questdo submetida ao Tribunal, julgamos oportuno
transcrever os seguintes subitens do Manual de Presta¢éo de Contas da FAP/DF:

“1.6 — A FAPDF acompanhara e avaliara a execucéo dos projetos e a utilizacdo
dos recursos concedidos, podendo solicitar informacfes em até 05 anos apds a
aprovacdo da prestacéo de contas. ”

“8.3.2 — As prestaches de contas serdo analisadas pela Diretoria Técnico-
Cientifica.

8.3.3 — A prestacdo de contas e relatorio final serdo protocolados na FAPDF, no
prazo de até 60 (sessenta) dias, a contar da data do término da vigéncia do convénio
e serdo encaminhados a Presidéncia da FAPDF.

8.3.4 — As despesas serdo comprovadas mediante a apresentacdo de copias
autenticadas das vias originais, dos documentos fiscais ou equivalentes. Os
documentos comprobatorios serdo emitidos em nome do beneficiario e da FAPDF.
Cada documento original devera ser colado em folha de papel em branco,
utilizando-se uma folha de papel em branco para cada documento.”

“10.3 — Os acordos, convénios e contratos firmados entre a FAPDF, as institui¢oes
de apoio, agéncias de fomento e as entidades nacionais de direito privado sem fins
lucrativos voltadas para as atividades de pesquisa, cujo objeto seja compativel com
0s objetivos da Lei n® 10.973, de 2004, poder&o prever a destinacéo de até cinco
por cento do valor total dos recursos financeiros destinados a execucdo do projeto,
para cobertura de despesas operacionais e administrativas incorridas na execugio
destes acordos, convénios e contratos.

Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente

vinculada.
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10.4 — E ressalvado & FAPDF o direito de acompanhar e avaliar, durante a
vigéncia, a execucdo do projeto, fiscalizar in loco a utilizagdo de recursos e
solicitar outras informagcdes, até 5 (cinco) anos, ap6s o encerramento do projeto. ”
(grifamos)

12. Da leitura dos dispositivos acima transcritos, é possivel verificar que ndo ha
qualquer alusdo a aprovacdo tdcita de prestacdo de contas. Na verdade, o item “8.3.2”
indica, inclusive, a unidade administrativa responsavel pela analise dos documentos
apresentados.

13. No predmbulo do Edital FAPDF N° 05/2008, peca 16, utilizado
exemplificativamente na consulta encaminhada a este Tribunal, consta que a sele¢ao
serd destinada a convocacgdo de interessados para apresentagdo de propostas para
obtengdo de financiamento de projetos de pesquisas, “de acordo com 0 que estabelece
a Lein®8.666, de 21 de junho de 1993, e suas alteragdes subsequentes, e/ou Manual de
Prestacdo de Contas da FAPDF, publicado no DODF n° 91 de 15 de maio de 2008”.

14. Ja no item 17 do aludido instrumento convocatério, sdo descritas regras acerca da
apresentacdo da prestacdo de contas, verbis:

“17 — DA APRESENTACAO DA PRESTACAO DE CONTAS

17.1. O coordenador do projeto devera apresentar prestacdo de contas parcial apds
12 meses do pagamento e final ap6s 60 (sessenta) dias do término da vigéncia do
projeto, em conformidade com o Termo de Outorga e Aceitagcdo e demais normas
da FAPDF:

17.1.1. A prestagdo de contas financeira;

17.1.2. O relatério técnico-cientifico final, com cépia dos trabalhos e resumos
publicados ou aceitos e outros produtos.

17.2. O coordenador devera manter em seu poder os comprovantes de despesas
utilizados na prestacdo de contas pelo prazo de cinco anos. Nao havendo
contestacdo da FAPDF até o final desse periodo, a prestacdo de contas serd
considerada aprovada.

17.3. A FAPDF reserva-se o direito de, durante a execucdo do projeto, promover
visitas técnicas ou solicitar informacgdes adicionais, visando a aperfei¢oar o sistema
de Avaliacdo e Acompanhamento.”

14. Apos discorrer sobre doutrina relacionada a antinomia ou o conflito de normas, e
colacionar trechos de obras de autores consagrados, tais como Hans Kelsen, Maria Helena Diniz,
Tercio Sampaio Ferraz Jr., e Ulrich Klug, em citagéo pela autora Maria Helena Diniz, a Instrugéo
esboca conclui por:
30. Em relagdo ao tema “prestagdo de contas”, nos parece que o Manual de
Prestacdo de Contas da FAP/DF traca as diretrizes gerais a serem observadas nas

prestacdes de contas. Sendo assim, em um primeiro momento, poderia se concluir,
pela aplicagdo dos critérios solucionadores, que o edital, por ser norma especial e

GP1P-X




MPCDF

Proc: 14102/18
Rubrica

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
PRIMEIRA PROCURADORIA

estabelecer aspectos “especializantes” a presta¢do de contas de procedimento
seletivo especifico e particularizado pelas regras ali inseridas, deveria prevalecer,
como sugere o Chefe da Procuradoria-Juridica da jurisdicionada. Todavia, s.m.j.,
essa ndo é a melhor solucéo para o caso.

31. E certo que o edital faz lei entre as partes, em decorréncia do principio de
vinculagdo ao instrumento convocatdrio, previsto no art. 41 da Lei n° 8.666/9326.
Entretanto, ndo se pode admitir que o edital apresente disposi¢des incompativeis
com as normas gerais prescritas no Manual de Prestacéo de Contas da FAPDF, ao
qual explicitamente foi reconhecida a submiss&o?’.

32. Ao colidirem com as disposi¢des do Manual, os editais daquela Fundacéo
também tornaram-se incompativeis com outras normas, hierarquicamente
superiores. Sendo assim, a andlise deve ser realizada de uma maneira sistematica,
pois a norma ndo pode ser vista de forma isolada, devendo ser interpretada como
parte de um sistema, de maneira ordenada e em sincronia.

15. Para levar a efeito a analise sistematizada das normas, como parte de um sistema
juridico ordenado e sincronizado, a Informacéo fundou-se no conjunto de normas e legislaces
sobre os quais foi elaborado o Manual de Prestacdo de Contas da FAP/DF, chamou a baila o
principio da legalidade estrita, ao qual a Administragdo se submete, e trouxe a colagdo o0s
dispositivos de interesse, que por economia processual transcrevo, verbis:

35. O Decreto n° 16.098/94, relativo as normas de Execucdo Orcamentaria,
Financeira e Contabil do Distrito Federal vigente & época de elaboracéo do Manual
de Prestacdo de Contas da FAP/DF?, dispunha nos seguintes termos sobre a
prestacio de contas de convénios®:

“Art. 18. As prestagoes de contas de recursos de contratos e CONVENIoOS
deverdo ser elaboradas pelos respectivos executores e remetidas ao
Departamento Geral de Contabilidade da Subsecretaria de Financas para
exame e apreciagao.

8§ 1° A prestacdo de contas de que trata este artigo devera ser apresentada
com os seguintes documentos:

| - copia do termo de convénio e dos seus respectivos aditivos, quando for o
caso;

Il - plano de trabalho aprovado, quando este ndo constituir cldusula do
ajuste;

27 «“Conforme relacionamos no paragrafo 13, o predmbulo do Edital n® 5/2008 traz explicitamente sua submisséo
ao Manual de Prestac@o de Contas da FAP/DF. De forma semelhante, os outros editais em que verificamos a
previsdo de aprovagdo tacita, também indicaram que a selecdo seria de acordo com as normas contidas no
aludido Manual. Essa disposi¢cao nédo consta dos Editais nos 10/2009 e 09/2010.”

28 «Esse Decreto foi revogado pelo de n° 32.598/2010 .

29 «As mesmas disposicdes constam do art. 46 do Decreto n® 32.598/2010”.
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111 - copia do ato de designacdo do executor do ajuste;

IV - relatério de execucao fisico-financeira do objeto do convénio, elaborado
pelo executor ou entidade convenente;

V - demonstrativo da execugdo da receita e da despesa, evidenciando o saldo
e os rendimentos auferidos da aplicacdo no mercado financeiro;

VI - relagdo nominativa de pagamentos efetuados;

VIl - extratos da conta-corrente especifica do convénio, devidamente
conciliados com as emissoes efetuadas;

VIII - cépia do termo de aceitacdo provisoria e do termo de aceitagéo
definitiva da obra ou servigo de engenharia, quando for o caso;

IX - relacé@o de bens adquiridos, produzidos ou construidos;
X - comprovante de recolhimento do saldo dos recursos, quando for o caso;

Xl - copia dos atos administrativos de adjudicacdo, dispensa ou
inexigibilidade de licitagéo;

XI1 - declaracéo expressa do ordenador de despesa, aprovando a prestacéo
de contas e atestando que os recursos recebidos ou transferidos tiveram boa
e regular aplicacao;

XIII - outros documentos, se assim exigir o ajuste.
§ 2° Os processos originarios e de pagamento de despesa deverdo ficar a

disposicdo da Divisdo de Tomada de Contas do Departamento Geral de
Contabilidade para exame, caso seja julgado necessario.

§ 3° Cabe, a Divisdo Financeira do Departamento Geral de Administracao
Financeira da Secretaria de Fazenda e Planejamento, providenciar, em até
48 horas apos solicitagdo do executor, a remessa dos extratos bancérios da
conta-corrente do convénio.

§ 4° O Departamento Geral de Contabilidade concedera senha ao executor
para acesso, pelo SIAFEM/DF, a conta contabil do convénio.

8§ 5° Os valores dos extratos bancérios deverdo ser conferidos pelo executor
ou entidade convenente e ratificados pela Divisdo de Tomada de contas do
Departamento Geral de Contabilidade.

§ 6° Os saldos de convénios serdo devolvidos:

I - Por meio de ordem Bancaria, quando os recursos forem relativos ao
exercicio financeiro corrente;

Il - por meio de DARF - Documento de Arrecadacao de Receitas Federais, se
0S recursos, relativos a exercicios anteriores, forem provenientes da Uni&o;

111 - por meio de DAR - Documento de Arrecadacao de Receita, se 0s recursos,
relativos a exercicios anteriores, forem provenientes do Distrito Federal.
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8§ 7° A prestagéo de contas sera apresentada a Divisdo de Tomada de Contas
do Departamento Geral de Contabilidade em até 15 dias antes do vencimento
do prazo previsto no ajuste para a entrega da mesma ao 6rgao ou entidade
concedente dos recursos, apos a execugdo do convénio.

§ 8° A Divisdo de Tomada de Contas examinara a Prestacdo de contas e
adotara as seguintes providéncias:

| - procederd aos registros de sua competéncia, se constatada regularidade;

Il - diligenciara no sentido de sanar omissfes e impropriedades formais, se
for o caso;

Il - propord a instauracdo de Tomada de Contas Especial e dara disso
conhecimento a Subsecretaria de Auditoria, se constatar evidéncia de desvio
de bens, valores e finalidades ou indicio de qualquer outra irregularidade;

IV - devolverd ao convenente a prestacdo de contas aprovada, para que a
envie ao 6rgdo ou entidade concedente dos recursos dentro do prazo
estabelecido no ajuste.

§ 9° O prazo Previsto no § 8° serd de 30 dias, caso 0s recursos sejam
concedidos pelo Distrito Federal.

§ 10. A prestacdo de contas considerada regular pela Diretoria-Geral de
Contabilidade da Subsecretaria de Tesouro da Secretaria de Estado de
Fazenda do Distrito Federal sera encaminhada aos 6rgaos de origem para
arquivamento.

811. Caso a prestacdo de contas ndo seja encaminhada no prazo estabelecido
a Divisdo de Tomada de Constas, do Subsecretario de Finangas, para a
adocdo das devidas providéncias.

8 12. A exigéncia de prestacdo de contas de que trata este artigo abrange
também os recursos transferidos pelo Distrito Federal, por meio de
convénios, para 6rgaos ou entidades da Administracéo e pessoas juridicas de
direito privado.” (grifamos)

36. A Instrucdo Normativa n°® 01/2005 disciplina a celebracdo, o emprego de
recursos e a correspondente prestacao de contas de convénios e outros instrumentos
congéneres no ambito da administracdo direta e indireta do Distrito Federal.
Referida norma ndo faz alusdo a aprovacdo tacita de prestacdo de contas por
decurso de prazo.

37. Na realidade, ao disciplinar a prestacdo de contas a ser realizada por 6rgéos
ou entidades que recebam recursos oriundos de dotagbes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, objetivando a realizacdo de programas
de trabalho, projetos, atividades, operagfes especiais ou eventos com duracao certa,
a IN n° 01/2005-CGDF30 estabelece que os documentos utilizados para
comprovacao das despesas realizadas deverdo ser mantidos a disposicéo dos 6rgaos
de controle interno e externo, pelo prazo de 5 (cinco) anos, contados da aprovacéo
da prestacao ou tomada de contas (art. 28, paragrafo unico).
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38. Tal disposicdo € semelhante aquela constante do item 1.6 do Manual de
Prestacdo de Contas da FAP/DF que foi contrariada pelo Edital n° 05/2008 e
também pelos outros instrumentos convocatorios relacionados na tabela de pega 17
nos quais foi prevista a aprovacao tacita de prestacédo de contas.

39. A fim de evitar que ocorra inércia da Administracao na apreciacdo das contas,
a Instrugdo Normativa n° 01/2005, da Controladoria-Geral do DF estabelece que,
a partir da data do recebimento da prestacéo de contas final, a unidade concedente
terd o prazo de 60 (sessenta) dias para pronunciamento sobre a aprovacgéo ou ndo
da prestacdo de contas apresentada (art. 29).

40. Ainda para demonstrar a temeridade de se admitir a aprovagao tacita prevista
em alguns instrumentos convocatdrios da FAP/DF, julgamos oportuno tecer
algumas considerac6es acerca da Lei federal n® 10.973/200431, que dispGe sobre
incentivos a inovacgao e a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo.

41. O art. 9°-A da aludida Lei n°® 10.973/2004 estabelece que os 6rgaos e entidades
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios sdo autorizados a
conceder recursos para a execugdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento e
inovacdo as ICTs32 ou diretamente aos pesquisadores a elas vinculados, por termo
de outorga, convénio, contrato ou instrumento juridico assemelhado. Por sua vez, 0
8 2° do aludido art. 9°-A define que a celebragdo e a prestacdo de contas dos
referidos instrumentos serdo feitas de forma simplificada, nos termos de
regulamento.

42. O art. 27-A daquela lei reforca que os procedimentos de prestacéo de contas dos
recursos repassados com amparo na referida norma deverdo seguir formas
simplificadas e uniformizadas, nos termos de regulamento.

43. Percebe-se, portanto, a preocupacao do legislador com a desburocratizacéo e
celeridade dos procedimentos de prestac@o de contas. Todavia, hdo houve qualquer
mencdo a possibilidade de aprovacao téacita.

44. Recentemente, a Lei n® 10.973/2004 foi regulamentada, no &mbito federal, pelo
Decreto n® 9.283/2018. De acordo com esse regulamento, a prestacdo de contas
devera ser simplificada, privilegiara os resultados obtidos e de sua analise resultara
parecer conclusivo pela aprovagdo (com ou sem ressalvas) ou rejeicédo (arts. 58 e
60).

45. Nos termos do art. 59 do Decreto n°9.283/2018, a “documenta¢do gerada até a
aprovacdo da prestacdo de contas final devera ser organizada e arquivada pelo
responsavel pela pesquisa, separada por projeto, pelo prazo de cinco anos, contado
da data da aprovagdo da prestagdo de contas final .

46. Observa-se que as disposi¢des do mencionado Decreto federal, embora busquem
privilegiar os procedimentos simplificados, sdo muito semelhantes aqueles
constantes da Instrucdo Normativa n°® 01/2005 e do Manual da FAP/DF,
especialmente, no que diz respeito a apreciacdo dos documentos e inexisténcia de
previsdo de aprovagao tacita da prestacéo de contas final.
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47. Nao se discute aqui o alcance do Decreto n® 9.238/2018 na esfera distrital, o que
se pretende demonstrar é que, mesmo no caso de prestacdo de contas simplificada
prevista na Lei n° 10.973/2004, ndo houve a introducéo da figura de aprovacao
tacita da prestacdo de contas, permanecendo a obrigatoriedade de manutencéo de
documentacao pelo prazo de 5 (cinco) anos a partir da aprovacdo da prestacéo de
contas.

[.]

50. Nao se pode olvidar que é dever do ente publico cumprir os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia, publicidade, economicidade,
entre outros, bem como fiscalizar a aplicacé@o dos valores que repassa por forca de
conveénios e ajustes congéneres.

51. No parecer encaminhado em anexo a consulta, destacou-se que a regra inserida
no Manual da FAP faz com que “o termo a quo da prescri¢ao seja postergado a
ciéncia da administracdo, que ocorrera no momento da anélise da prestacdo de
contas, entendimento corolario da teoria da actio nata”.

52. De acordo com a aludida teoria da actio nata, o prazo prescricional deve ter
inicio a partir do conhecimento da violagéo ou lesdo ao direito subjetivo. No caso
de prestacao de contas, como salientou o parecerista, 0 marco inicial seria a analise
promovida pela Administracéo. Tal fato, s.m.j., torna mais incoerente a previséo de
aprovacao automatica das contas pela ndo apreciacdo da FAPDF em determinado
espaco de tempo.

53. Ante tais consideracfes, entendemos que, em relacdo a segunda questdo
apresentada na consulta de peca 3, o Tribunal deve informar a consulente que, nos
termos da legislacdo que rege a matéria, em especial a Instrugdo Normativa n°
01/2005 da Controladoria-Geral do Distrito Federal e 0 Manual de Prestacdo de
Contas da FAP/DF, ndo existe o instituto da aprovacéo tacita, por decurso de prazo,
das prestacdes de contas de recursos publicos repassados a terceiros, motivo pelo
qual sdo invalidas as clausulas de Editais da Fundagdo de Apoio a Pesquisa que
prevejam tal possibilidade e validas as disposi¢des do item 1.6 do mencionado
Manual que define, como marco inicial para contagem do prazo de 05 (cinco) anos
para a FAP/DF solicitar informacGes adicionais, a data de aprovacéo da prestacio
de contas.

Diante disso, a Instrucdo sugere ao eg. Tribunal que:

I. tome conhecimento:

a) da Informacéo n° 107/2018 — 12 DIACOMP, peca 4;
b) do Parecer n° 602/2018 — GP1P, peca 11;

c) da tabela de peca 17;

I1. informe a consulente que:

a) os recursos destinados pela FAP/DF para fomento cientifico e
viabilizados a partir dos editais langados com o intuito de apoiar projetos para
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formacdo cientifica de pesquisadores, nos termos do art. 1°, § 2°, da Lei distrital
n® 347/1992, possuem natureza juridica similar a dos convénios (instrumentos
congéneres) e, portanto, estdo sujeitos as regras do artigo 116 da Lei n°
8.666/1993, aplicando-se, no que couber, as demais disposicdes deste diploma
legal;

b) nos termos da legislagdo que rege a matéria, em especial a Instrucéo
Normativa n° 01/2005 da Controladoria-Geral do Distrito Federal e o Manual
de Prestacdo de Contas da FAP/DF, n&o existe o instituto da aprovagéo tacita,
por decurso de prazo, das prestacdes de contas de recursos publicos repassados
a terceiros, motivo pelo qual séo invélidas as clausulas de Editais da Fundacao
de Apoio a Pesquisa que prevejam tal possibilidade e validas as disposi¢Ges do
item 1.6 do mencionado Manual que define, como marco inicial para contagem
do prazo de 05 (cinco) anos para a FAP/DF solicitar informagdes adicionais, a
data de aprovacéo da prestacdo de contas;

I11. autorize:

a) a inclusdo do tema tratado nos paragrafos 48/52 da Informacdo n°
107/2018 — 12 DIACOMP, peca 4, em roteiro de futura inspegdo a ser
conduzida em processo especifico, para devida apuracéo dos indicios
de irregularidade identificados;

b) o encaminhamento da presente Informacdo e da decisdo que for
proferida a consulente;

c) o retorno dos autos a Secretaria de Acompanhamento para fins de
arguivamento.

17. Os autos vieram ao Ministério Publico de Contas do Distrito Federal para
pronunciamento, consoante Despacho Singular n°® 68/2019 — GCRR, peca 22, que, de saida,
entende que foram analisadas as duas questfes contidas na consulta formulada pelo Diretor-
Presidente da Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal — FAP/DF.

18. A primeira, acerca da aplicabilidade dos artigos 25 e 26 da Lei n° 8.666/93 nos
ajustes celebrados com os pesquisadores selecionados a partir dos editais de fomento que lanca
para concessdo de subvencdes. E a segunda, sobre a possibilidade de aprovacéo tacita, pelo
decurso de prazo, de prestacdes de contas dos recursos repassados.

19. No que se refere a aplicabilidade dos arts. 25 e 26 da Lei n° 8.666/93, o
Ministério Publico aquiesce as conclusfes da Informacéo n° 107/2018 — 12 DIACOMP,
exarada quando da analise da admissibilidade da consulta. De fato, a concessdo de apoio
financeiro, ou bolsa de pesquisa, ndo possui natureza contratual.

20. Em consonancia com a Corte de Contas da Unido (Acordao n° 285/2007 —
Segunda Camara), o Ministério Publico de Contas entende que se trata de ato administrativo,
regido, portanto, pelas normas de direito publico, e que concede auxilio financeiro a titulo de
doagdo com encargo, ou seja, mediante o cumprimento de condic¢des e obrigacdes preé-
estabelecidas.
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21. Nesse sentido, nos termos do art. 1°, § 2°, da Lei distrital n® 347/1992, o fomento
cientifico concedido pela FAP/DF, por meio do auxilio financeiro a projetos de formacéo
cientifica de pesquisadores, possui, em esséncia, natureza juridica de convénio (instrumentos
congéneres). Via de consequéncia, submetem-se as regras do artigo 116 da Lei n°® 8.666/93,
aplicando-se, no que couber, as demais disposi¢des deste diploma legal.

22. Quanto a possibilidade de aprovacdo tacita, pelo decurso de prazo, de
prestacOes de contas dos recursos repassados, 0 Ministério Pablico de Contas concorda com as
conclusdes esposadas na Informacgéo n° 222/2018 — 12 DIACOMP. Notadamente, a aparente
antinomia entre o0 Manual de Prestacdo de Contas da FAP/DF e clausula editalicia é, in casu,
apenas aparente.

23. Como minunciosamente demonstrado pela zelosa Informacéo n° 222/2018 — 1@
DIACOMP, se depreende que a regra editalicia contraria e ultrapassa o ordenamento juridico
local a respeito da prestacdo de contas. Como visto, 0 Manual de Prestacdo de Contas foi
edificado com alicerce nas as disposic¢Oes da Lei n° 8.666/93, da Lei n° 4.320/64, do Decreto n°
16.098/94 e da Instrucdo Normativa n°® 01/2005 da Corregedoria Geral do Distrito Federal.

24. Em todos os dispositivos, como ndo poderia deixar de ser, ndo existe previsdo
para aprovacao tacita de aplicacdo de recursos publicos. Contudo, segundo o parecerista da
Jurisdicionada, “... considerando a natureza constitucional da seguranca juridica, aliada a previsao
do art. 41 da Lei 8.666/93, que prevé a vinculagdo ao instrumento convocatdrio, no que tange a
aprovacdo tacita de contas, s.m.j, a aplicagdo da cldusula editalicia em detrimento da aplicacéo do
Manual de Prestacéo de Contas € medida que se imp0e, ressalvados 0s casos de prejuizo ao erario (85°
do art. 37 da CF).

25. Valendo-me do dispositivo constitucional citado, no nosso sentir, o principio
insculpido em toda a legislacdo é em direcdo oposta. Ndo é demais anotar que, conforme
determina a Lei Magna, a Administracdo publica sujeita-se aos principios constitucionais,
dentre os quais destaco o principio da legalidade:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[..]

§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acOes de ressarcimento.

26. O dispositivo constitucional submete a Administracdo publica ao principio da
legalidade estrita. N&o € por outro motivo que a Constituicao local estabelece competéncia ao
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Controle Externo a fiscalizacdo da aplicacdo de quaisquer recursos repassados ao Distrito
Federal ou pelo Distrito federal:

Art. 78. O controle externo, a cargo da Camara Legislativa, serd exercido com
auxilio do Tribunal de Contas do Distrito Federal, ao qual compete:

[.]

VII - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados ao Distrito Federal
ou pelo Distrito Federal, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres; (destagues nossos)

217. Para tanto, dota, ainda, o Controle Interno da mesma competéncia:

Art. 80. Os Poderes Legislativo e Executivo manterdo, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

[.]

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira, contabil e patrimonial nos 6rgaos e entidades da
administracdo do Distrito Federal, e quanto a da aplicacdo de recursos publicos
por entidades de direito privado;

[..]
VI - apoiar o controle externo, no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade, ilegalidade ou ofensa aos principios do art. 37 da Constituicao
Federal, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de Contas do Distrito Federal, sob pena de
responsabilidade solidaria. (destaques nossos)

28. A orientacéo insculpida na legislacdo que trata da aplicagéo de recursos publicos
é ade obrigatoriedade do responsavel pela aplicagdo de prestar constas por parte, ente publico
ou ndo, e de que se comprove e avalie os resultados decorrentes da aplicacdo dos recursos
publicos, responsabilidade de toda Administracdo publica concedente. Esse € um dos
motivos pelos quais foram estabelecidos os sistemas de controle interno e externo.

29. Nessa esteira, as normas locais que tratam da matéria prescrevem como
obrigatoria a prestacdo de contas, assim como a apreciacdo e a declaracdo da autoridade
competente de aprovagdo ou ndo das contas prestadas. Em respeito & legalidade estrita,
foram erigidas normas locais que tratam da prestacdo de contas, como o citado Decreto n°
16.098/94 e a Instrucdo Normativa n°® 01/2005 da Corregedoria Geral do Distrito Federal, que
impbem a observancia por parte da Jurisdicionada.
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30. Na pratica, a aprovacao tacita, pelo decurso de prazo, de prestacdo de contas
joga por terra todo arcabouco juridico que prestigia a accountability, que compreende
responsabilizacdo, prestacdo de contas, fiscalizagéo e punicéo.

31. A procrastinacao de avaliacdo e aprovacédo de contas prestadas fere frontalmente
a legalidade, além de privilegiar a ineficiéncia, em detrimento de principios constitucionais aos
quais a Administracdo publica se submete.

32. Nesse sentido, inclusive, o Ministério Publico aquiesce a sugestdo da Unidade
Técnica, de inclusdo do assunto “... e em roteiro de futura inspecdo a ser conduzida em processo
especifico, para devida apuracao dos indicios de irregularidade identificados”.

33. Nesse diapasdo, cumpre destacar que tramita no Tribunal o Processo n°
24.574/2018, iniciado pela Representacdo n° 23/2018 — CF, que trata de indicios de
irregularidade em Editais de Selecdo da FAP/DF.

34. Proficuo trazer a colacdo excertos da Representacdo n° 23/2018-CF:

Trata-se, assim, do Edital 11/17, que como o precedente gozou de parecer favoravel
da PGDF.

As contrapartidas em ambos 0s casos sdo diminutas, e 0s procedimentos se repetem
em uma espécie de padrao.

A situacao é preocupante, porque como se sabe, no passado, a Fundacéo foi alvo de
Operacdo policial, como dao conta os Inquéritos Policiais a seguir:

. IP 29/2012, que trata do Contrato 25/10, firmado entre a FAP/DF e a empresa
GESTAO INTELIGENCIA EM INFORMATICA (CNPJ n° 07.335.677/0001-20);

. IP 25/2012, que trata do Contrato n® 03/2012, firmado entre a Fundac&o de
Apoio a Pesquisa do Distrito Federal e a Fundagdo Centro de Andlise, Pesquisa e
Inovacgao Tecnoldgica — FUCAPI;

. IP 36/2012, que trata do Convénio, assinado em 1° de junho de 2012, entre a
FAPDF e a Associacdo Comercial do DF — ACDF (CNPJ 00.031.211/0001-91);

. IP 09/2013, que trata do Convénio n° 012/2010/FAP/DF, firmado entre a
Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Distrito Federal e a Favela Produgbes e
Promogdes Artistico Culturais, denominada FABRICA DE TALENTOS (CNPJ
00.150.916/0001-43);

. IP 06/2014, que trata do Convénio 11/10, celebrado entre a FAP/DF e o
INSTITUTO DE ESTUDOS E PROJETOS DE INTERESSE SOCIAL - IEPIS (CNPJ
n° 07.960.769/0001- 09).

Nesse ambiente, é igualmente inquietante a publicacéo da Lei 6140/18, que dispde
sobre incentivo ao desenvolvimento da pesquisa cientifica e tecnolégica, com ampla
participacdo da TERRACAP, FAP e BRB.

Nota-se a insercdo de dispositivos legais que merecem acurada andlise e
fiscalizagdo por parte desta Corte, a comegar pelo fato de que uma ICT (Instituicdo
GP1P-X
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Cientifica, Tecnoldgica ou de Inovacéo) é um érgéo ou entidade da Administracéo
Plblica, mas, também, instituicdo PRIVADA sem fins lucrativos, que podera ser
apoiada, inclusive, por meio de cessdo de uso de imdveis. De notar, ainda, que o
DF, a FAPDF e outras estdo autorizadas a participar do capital de empresa
PRIVADA que vise ao desenvolvimento de projetos cientificos ou tecnol6gicos. A
FAP, ainda, exercera fungdes inerentes a administragcdo, cessdo de espago e ao
funcionamento do edificio-sede de governanga do Parque Tecnoldgico de Brasilia.

[.]

Em razdo de tudo o que se expbs (e, especial, a auséncia de quadro proprio
condizente com sua missdo, apesar do dever de realizar concurso; a auséncia de
prestacdes de contas tempestivas; a auséncia de processos de controle em relacdo
aos editais publicados e a ocorréncia de irregularidades em passado recente), o
MPC/DF entende que ha motivos mais que suficientes para que a Corte instaure
procedimento fiscalizatorio na FAP/DF, a fim de verificar a conformag&o dos seus
procedimentos aos principios constitucionais da Administracdo Publica, sendo,
nesse sentido, a presente Representacgdo. (grifos nossos)

35. Notadamente, nos excertos acima restam presentes a falta de estrutura
condizente com os recursos geridos, que coincidem com a noticia trazida nesses autos, de que
a equipe de servidores da Fundacao seria insuficiente para realizar a analise e a apreciacdo da
prestacdo de contas de mais de dois mil processos “em tempo razoavel para pleitear eventual
ressarcimento dos cofres publicos em caso de uso irregular de verba”, e de indicios de
irregularidades em alguns editais.

36. A Representacdo foi admitida mediante a Decisdo n°® 4209/2018, a qual
determinou a realizacdo de procedimento fiscalizatério. Os autos foram apensados ao Processo
de n° 15.486/2018, que cuida de auditoria de regularidade realizada na FAP/DF.

37. Diante disso, o Ministério Publico de Contas aquiesce as sugestdes do Corpo
Instrutivo, sem acréscimos ou reparos
E o Parecer.

Brasilia, 18 de marco de 2019.

CLAUDIA FERNANDA DE OLIVEIRA PEREIRA
Procuradora em substitui¢éo
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