A SUA EXCELENCIA O SENHOR MINISTRO AROLDO CEDRAZ DE OLIVEIRA
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

PROCESSO N2 TC 005.335/2015-9
RELATOR: MINISTRO AUGUSTO NARDES
ORIGEM: TCU Aviso n° 664-GP/TCU, de 19 de junho de 2015.
0005317606474
A Presidenta da Repiblica, representada pelo Advogado-Geral da Unido, %
vem apresentar, nos termos do inciso V do art. 4° da Lei Complementar n® 73, de 10 de &
fevereiro de 1993, as anexas INFORMACOES N2 RA/01-2015, como contrarrazées em k1
face do Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — Exercicio 2014. 5
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PROCESSO N2 00400.000745/2015-51
ORIGEM: TCU Aviso n° 664-GP/TCU, de 19 de junho de 2015.
ASSUNTO: Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — Exercicio 2014

Despacho do Advogado-Geral da Unido

-

Aprovo, para os fins e efeitos do art. 42, inc~iso V, da Lei Complementar n® 73, de
10 de fevereiro de 1993, as anexas INFORMACOES N° RA/01-2015, elaboradas pelo

Advogado da Unido, Dr. RAFAELO ABRITTA.

Brasilia, de julho de 2015.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS EXTRAJUDICIAIS

INFORMACOES n° RA/01-2015

Processo n° 00400.000745/2015-51

Interessado: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Assunto: CONTAS DO GOVERNO DA REPUBLICA - EXERCICIO 2014

Exmo. Senhor Advogado-Geral da Uniio,

Trata-se do Aviso n° 664-GP/TCU, origindrio do Tribunal de Contas da
Unido, por meio do qual é dada ciéncia a Exma. Sra. Presidenta da Republica dos termos
do Aco6rddo n° 1464/2015-TCU-Plenério.

Referido Acérdao fora proferido no bojo do Processo n® TC 005.335/2015-
9, que trata das Contas do Governo da Republica referentes ao exercicio de 2014.

O Acordao foi vazado nos seguintes termos:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos relativos a apreciagdo conclusiva
sobre as Contas do Governo da Republica referentes ao exercicio de 2014, sob
a responsabilidade da Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Rousseff,

Considerando que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu, em sede de decisio
monocratica (SS 1197 PE, sessdo de 15/9/1997, Rel. Min. CELSO DE
MELLO), que “a circunstdncia de o Tribunal de Contas exercer atribuigdes
desvestidas de cardter deliberativo ndo exonera essa essencial instituicdo de
controle - mesmo tratando-se da apreciagdo simplesmente opinativa das
contas anuais prestadas pelo Governador do Estado - do dever de observar a
cldusula constitucional que assegura o direito de defesa e as demais
prerrogativas inerentes ao due process of law aos que possam, ainda que em
sede de procedimento administrativo, eventualmente expor-se aos riscos de
uma sangdo juridica”™,

Considerando, ainda, que a mencionada deliberagdo asseverou, também, que
“cumpre ter presente que o Estado, em tema de sangdes de natureza juridica
ou de limitagdes de cardter politico-administrativo, ndo pode exercer a sua
autoridade de maneira abusiva ou arbitrdria, desconsiderando, no exercicio
de sua atividade institucional, o principio da plenitude de defesa, pois - ndo
custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer
restrigdo imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide de
procedimento meramente administrativo (CF, art. 5° LV), a fiel observancia
do postulado do devido processo legal”;

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de
2014, prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Rous§eff, ndo estio, no momento, em condigdes de serem apreciadas,/
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por este Tribunal, em razdo dos indicios de irregularidades mencionados no
Relatério, que demandam a abertura de prazo para apresentacio de
contrarrazoes, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio
constitucional do contraditério e da ampla defesa, nos termos da citada
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo Extraordindria do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator,
com fundamento no art. 71, inciso 1, da Constituigdo Federal, nos arts. 1°,
inciso 111, e 36 da Lei n® 8.443/1992, nos arts. 1°, inciso VI, 221,223 e 224 do
Regimento interno do TCU, aprovado pela Resolu¢do-TCU n° 246, de
30/11/2011, em:

9.1. comunicar ao Congresso Nacional que as Contas do Governo referentes
ao exercicio de 2014, prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da
Republica Dilma Vana Rousseff, nio estdo, no momento, em condigbes de
serem apreciadas por este Tribunal, em razdo dos indicios de irregularidades
mencionados no Relatdério, que demandam a abertura de prazo para
apresentacdo de contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em
respeito ao principio constitucional do contraditério e da ampla defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberagdo a Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, a fim de que, caso manifeste interesse e
entenda necessario, pronuncie-se, no prazo de 30 (trinta) dias, acerca dos
seguintes indicios de irregularidades:

9.2.1. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constitui¢do Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), em face da omissdo de passivos da Unido junto
a0 Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas da divida
publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatério);

9.2.2. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicio Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestio fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §1°, inciso 1, 36, caput,
e 38, inciso IV, alinea 'b', da Lei Complementar 101/2000, em face de
adiantamentos concedidos pela Caixa Econémica Federal a Unido para
cobertura de despesas no Ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial nos exercicios de 2013 e 2014 (item 2.3.6 do
Relatorio);

9.2.3. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicio Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestio fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 32, §1°, inciso II, da Lei
Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo
FGTS a Unido para cobertura de despesas no Ambito do Programa Minha
Casa, Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do Relatoério);
9.2.4. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituigio Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §1°, incisos I e II, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito
do Programa de Sustentacdo do Investimento nos exercicios de 2010 a
2014 (item 2.3.6 do Relatorio);

9.2.5. auséncia do rol de prioridades da administragdao publica federal,
com suas respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes
Or¢amentarias de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢do Federal (item 3.2 do Relatério);

9.2.6. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da -
Counstitui¢do Federal), do principio or¢amentario da universalidade (arts. ,,/ /
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3° caput, da Lei 4.320/1964 e 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos
arts. 167, inciso II, da Constituigdo Federal e 32, §1°, inciso V, da Lei
Complementar 101/2000, em face da execugio de despesa com pagamento
de divida contratual junto ao FGTS sem a devida autorizagdo
orcamentaria no exercicio de 2014 (item 3.3.3.7 do Relatério);

9.2.7. extrapolagzdo do montante de recursos aprovados, no Or¢amento de
Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Proprios -
Geragdo Prépria”, pelas empresas Amazonas Distribuidora de Energia
S.A. (AmE), Arauciria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A.
(BVEnergia), Energética Camagari Muricy I S.A. (ECM I) e Petrobras
Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do
Patrimdnio Liquido - Controladora”, pela empresa Telecomunicagées
Brasileiras S.A. (Telebras); para a fonte “Operagées de Crédito de Longo
Prazo - Internas”, pela empresa Transmissora Sul Litordnea de Energia
S.A. (TSLE); e para a fonte “Operagées de Crédito de Longo Prazo -
Externas”, pela empresa Furnas - Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do
Relatério);

9.2.8. execugio de despesa sem suficiente dotagio no Orcamento de
Investimento pelas empresas Arauciria Nitrogenados S.A., Energética
Camacari Murlcy I S.A. (ECM I) e Transmissora Sul Litorinea de
Energia S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso II do art. 167
da Constitui¢do Federal (item 3.3.4 do Relatério);

9.2.9. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestio fiscal responsiavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar
10172000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de
pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edicdo do Decreto 8.367/2014
(item 3.5.3 do Relatorio);

9.2.10. inobservincia dos principios da legalidade e da moralidade (art.
37, caput, da Constitui¢do Federal), dos pressupostos do planejamento,
da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em
face do condicionamento da execugdo or¢amentaria de 2014 a apreciagdo
legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos termos do art. 4° do
Decreto 8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatorio);

9.2.11. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicao Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36, caput, da Lei
4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da inscri¢do
irregular em restos a pagar de RS 1,367 bilhdo referentes a despesas do
Programa Minha Casa, Minha Vida no exercicio de 2014 (item 3.5.4.1 do
Relatério);

9.2.12. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestio fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), em face da omissdo de transa¢des primarias
deficitarias da Unido junto 2o Banco do Brasil, ao BNDES e a0 FGTS nas
estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2 do Relatério); e
9.2.13. existéncia de distorg¢ées materiais que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informagdes relacionadas a indicadores e metas
previstos no Plano Plurianual 2012-2015 (item 4.2.34 do Relatério).
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Em face dos apontamentos acima relacionados, esta Advocacia-Geral da
Unido centralizou as informagdes encaminhadas, pelos érgios da Administragdo Federal
diretamente envolvidos com as questdes tratadas, organizando-as na forma das presentes
Informagdes, que, aprovadas, constituirdo as contrarrazdes do Governo.

I - Preliminarmente

Antes de se adentrar as questdes especificas da referida decisdo, faz-se
necessario colocar énfase em quatro questdes preliminares.

Pois bem, por primeiro, convém louvar a iniciativa do Tribunal de Contas
da Unido de, em deferéncia ao principio da ampla defesa e ao principio do contraditério
e atento as orientagdes do Supremo Tribunal Federal, conceder prazo e oportunidade
para a apresenta¢do de contrarrazdes pela Presidéncia da Republica.

Ademais, além de deferéncia aos aludidos principios, a decisdo reflete a
preocupagdo da Corte de Contas em oferecer a melhor analise para a delibera¢do do
Congresso Nacional. E dizer, evidencia a proposta de oferecer uma avaliagdo sobre as
contas do Governo da Republica tecnicamente solida, que leve em conta também a
perspectiva do gestor, uma decicdo acurada, ancorada na melhor técnica disponivel.

Bem por isso, as razdes que se seguem tratam Unica e especificamente
sobre os pontos destacados no Acorddo n® 1464/2015-TCU-Plenario. Enfim, serdo
abordados, topicamente, cada um dos pontos de esclarecimentos solicitados pela Corte
de Contas.

Parte outra, dessa primeira colocagdo preliminar, é o fato de que a
Administragdo Publica, por certo, estard pronta para prestar quaisquer outros
esclarecimentos que se fizerem necessarios a avaliagdo das Contas do Governo da
Reptblica de 2014.

Dessa forma, desde ja, caso outros pontos de elucidagdo, a luz da
compreensdo da egrégia Corte, sejam necessarios, poderdo e deverdo ser solicitados a
Administragdo Publica, que ndo se furtara de prontamente atendé-los em tempo e modo
adequados, colaborando com a proposta de oferecer & deliberagdo do Congresso
Nacional a melhor anéalise sobre o tema, que contemple as preocupag¢des do orgédo de
controle externo e do proprio gestor publico.

Nio se pode deixar de registrar que o Governo Federal vem reiteradamente
se adequando aos apontamentos realizados a cada Parecer Prévio, conforme registra a
atual analise.

De fato, os apontamentos em sua maioria foram implementados ou estdo
em fase de implementagdo (em razdo da impossibilidade fatica de acolhimento
imediato)'.

! O quadro a seguir apresenta o grau de cumprimento das recomendagdes expedidas pelo TCU sobre as
contas do Governo, nos iltimos exercicios.

PROVIDENCIAS ADOTADAS SOBI E AS RECOMENDACOES DO TRIBUNAL DE. CONTAS DA UNIAQ Pl
ol ]
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O segundo ponto a abordar, ainda em carater preliminar, remete a
compreensdo do Principio da Legalidade na Administragdo Publica e sua fiel
observéancia nas Contas do Governo de 2014.

Inicialmente cumpre compreendermos com exatiddio o que sdo Os
principios juridicos, e a melhor defini¢do deles vém do emérito professor Celso Antonio
Bandeira de Mello, que assim os descreve:

Principio ¢, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposigdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensio e
inteligéncia, exatamente por definir a légica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e lhe d4 sentido humano. E o
conhecimento dos principios que preside a intelec¢do das diferentes partes
componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.?

Como ntcleo de sustentagdo do sistema normativo de um pais, o Principio
da Legalidade se torna um dos pilares do Estado Democratico de Direito e sua
construg@o e aplicagdo tem por escopo impedir a arbitrariedade, na medida em que
ninguém estd obrigado a fazer ou ndo fazer alguma coisa, sendo em virtude da Lei. E,
na perspectiva particular do Direito Administrativo, sabe-se que a Administragdo
Publica cumpriré fazer apenas aquilo que lhe for previamente autorizado por lei.

Nao se trata de mero dogma a ser aplicado ao sabor de conveniéncias e
oportunidades, mas um elemento garantidor da paz social e do equilibrio das relagdes
entre o Estado, seus agentes e seus administrados, impedindo a arbitrariedade e a decisio
ao sabor dos ventos.

A legalidade ¢ instrumento essencial para a boa interpretaciao de
condutas, sendo vedada a distorc¢iio ou mesmo a construgio de interpretacdes novas
que busquem em dado momento conferir aparéncia de ilegal aquelas condutas que
sempre foram recepcionadas pela legalidade.

Nesse sentido, a construgdo e a apresentagdo das contas governamentais,
ao longo dos anos, ndo pode servir de lastro para que se construa dpticas novas de andlise
tendo por sustentagdo o mesmo pilar normativo de décadas, sob pena de, ai sim, se
desvirtuar o conceito de legalidade esculpido na Constituigdo Federal.
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Fonte: relatérios de contas (TCU) de 2012, 2013 € 2014

Observe-se nos ultimos anos, do, total de recomendagdes expedidas pelo TCU nas Contas do Governo, o
percentual entre recomendagdes atendidas, parcialmente atendidas ou em atendimento variou entre 72% e 85%,
evidenciando o zelo e ateng¢do do governo para com essas recomendagdes. Das 48 (quarenta e oito) recomendagdes
relativas as contas de 2013, 13 (treze) foram recomendag¢des com algum tipo de reincidéncia dos exercicios de
2011 ou 2012 (ou ambos). Dessas recomendagdes reincidentes, 3 (trés) foram atendidas em 2013, 5 (cinco) foram
parcialmente atendidas, 4 (quatro) atendidas e apenas 1 (uma) ndo atendida (Recomendag@o XXXIII item “a”).
2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade administrativa e controle judicial, Revista
de Direito Publico. S3o Paulo, nov.—dez.; 1974, n. 32, p. 18, e, do mesmo autor, Curso de Direito Admzmstratlv

282 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 966 e 967.
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Dai se mostrar, desde logo, imperioso rechagar certas interpretagdes
contempladas no relatério preliminar da Prestagdo de Contas, que em sua apreciagdo no
presente processo entenderam, equivocadamente, haver inobservéncia ao Principio de
Legalidade elencado no rol do art. 37 da Constituigdo Federal, fato que, como se
demonstrara, a luz de precedentes da propria Corte de Contas, ndo se apura.

Nao se nega aqui, desde ja, a possibilidade de evolugdo nas concep¢des e
compreensdes sobre determinados pardmetros legais. Todavia, ndo se pode imaginar que
novas exegeses tiradas para 0 momento sejam motivo suficiente para a aplicagdo de
medidas de constrigdo, sem que se ofere¢a & Administragdo Publica a oportunidade de
ajustar sua conduta aos novos cinones.

Caso n3o se admita que essas compreensdes devem ter aplicagdo
prospectiva, as decisdes anteriores que aprovaram as Contas Governamentais sob os
mesmos critérios € premissas, estariam contaminadas, pois se admitiria apenas a
compreensdo ora externada como correta.

Facil perceber que esse entendimento das coisas ndo se sustenta como
instrumento de apreciagio, sejam as Contas do passado, seja as Contas do Governo da
Republica no exercicio de 2014, na medida em que todas as anteriores, construidas sob
as mesmas premissas e com base nas mesmas metodologias, vieram de ser aprovadas e
jamais tiveram responsabilizados quaisquer dos agentes politicos ou publicos que as
apresentaram ou subscreveram..

Afinal, na Administragdo Publica, inclusive nas atividades de controle e
fiscalizagdo, a sujeicdo ao Principio da Legalidade constitui verdadeira bussola de
atuacdo, pois n@o ha espago para liberdades ou mesmo vontades particulares, mesmo
que passageiras, sob pena de s¢ contaminar de forma insanavel a atuagfo estatal que
determinado 6rgéo tenha por atribui¢do produzir.

E dizer, a legalidade dita o caminho a perseguir para a Administracio
Publica e, por isso mesmo. constitui o Unico pardmetro de controle da prépria
Administragdo.

O Principio da Legalidade, ao limitar de forma legitima a atuagdo de todos
os campos da Administra¢do Publica para impor toda € qualquer a¢do aquilo que €
permitido por lei, de acordo com os meios e formas que por ela estabelecidos e segundo
os interesses publicos, confere ao Estado um carater democratico, traduzindo-se numa
expressdo de direito e revelando-se um elemento de garantia e seguranga juridicas,
bindmio do qual ndo se pode afastar, toda e qualquer atuagdo estatal.

Dai ndo se mostrar apropriada determinadas colocagdes, que foram
construidas a partir de indicios ou de novos parametros € novas compreensdes, tachadas
de ilegalidades, nomeadas de inobservancia do Principio da Legalidade, o que de forma
alguma se afigura, como se demonstrara, na abordagem especifica de cada topico da
decisdo da Corte de Contas da Uaido.

Como terceiro aspecto preliminar, importa destacar que a abordagem
. ° . . . ~ . it
técnica das contas governamentais de 2014, indicadas como ndo fidedignamente / )
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construidas sob os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel, € aqui recusada, na medida em que os apontamentos firmados ndo foram
materialmente delineados, tornando sua aferi¢do quase intangivel.

Cabe desde logo registrar que o leque aberto da tipifica¢do a ser objeto de
manifestagdo consubstanciada nestas Informagdes, torna inalcangavel a totalidade dos
argumentos a serem colocados para afastar um suposto descumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao mesmo tempo em que dificulta sobremaneira a
oportunidade de defesa, eis que a invocagdo de principios € feita de maneira aberta, sem
apontar de forma mais clara e direta o comportamento prescrito em lei que teria sido
violado.

Na seara do planejamento, o professor Dauraci de Sena Oliveira,
construiu com precisdo o que seria o planejamento de governo:

O planejamento governamental pode ser definido como processo pelo
qual se procura tomar as decisdes adequadas para atingir os objetivos da
sociedade. O fato de ser uma atividade continua e permanente é que
define o planejamento como processo.’

Nao € sem razdo que a acdo governamental, no que tange as finangas
publicas e sua aplicagdo, esta calcada em instrumentos como o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢amentéria Anual (LOA), todos
interligados e de observancia obrigatdria pelo agente publico ou politico.

Tanto € assim que estes instrumentos, em especial a LDO e a LOA, devem
ser aprovados como condi¢do especial e essencial da boa execugdo dos recursos publicos
num determinado exercicio.

Contrapor a execugdo or¢amentaria de um exercicio, cujos ingredientes
inseridos nos dois pilares normativos orgamentarios se deram com fiel observancia dos
procedimentos legislativos de responsabilidade do Congresso Nacional, € dar-lhe um
alcance além daqueles para os quais o Principio do Planejamento foi elevado a condigéo
de premissa da agdo governamental.

No mesmo sentido e com mesmo alcance, a transparéncia como
pressuposto da atividade governamental deve ser compreendida dentre os elementos
presentes ou confidveis para a projec¢do futura dos recursos a serem alcangados por um
ente governamental, vez que a Lei Or¢amentdria € uma projecdo entre receitas €
despesas, cabendo ao governante ponderar sem se afastar de outro Principio
Constitucional que é o da Continuidade do Servi¢o Piblico, a forma e 0 momento
adequado para corrigir distor¢des frente a metas potencialmente ndo alcangadas, sempre
que entender necessario, para se adequar do ponto de vista orgamentario € financeiro.

Finalmente considerando que o or¢camento de 2014 se mostrou
adequadamente aplicado e que o Pais chegou a bom termo na sua execugdo financeira
-\

3 OLIVEIRA, Dauraci de Senna. Planejamento municipal. Rio de Janeiro: IBAM, 1991. )
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(inclusive com o cumprimenio da meta ajustada), somente seria possivel caracterizar
uma hipotética falta de responsabilidade na gestdo fiscal, caso a agdo governamental nio
fosse precedida de propostas planejadas e dentro dos limites e das condigdes
institucionais ou mesmo que se pudesse vislumbrar um desequilibrio tal ao fim do
exercicio fiscal, sem que medidas legislativas fossem levadas a efeito para que as contas
se encerrassem com normalidade.

A certeza de que o exercicio se encerrou dentro dos padrdes exigidos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 —
(LRF) se mostra patente, na medida em que somente desconsiderando os conceitos de
planejamento, de transparéncia e de responsabilidade com a gestdo fiscal até hoje
exigidos pelo TCU em todas as contas governamentais, tanto antes quanto depois da
LRF, € que se pode buscar algum elemento remoto para que as presentes contas sejam
rejeitadas.

Por fim, traz-se a quarta preliminar que aborda o Principio da Seguranga
Juridica.

Inicialmente cumpre registrar que o Supremo Tribunal Federal, em
diversas decisdes, tem reconhecido o status constitucional do principio da prote¢io da
confianga e consequente inconstitucionalidade de sua ofensa, sendo vejamos:

Servidor publico. Funcionéario. Aposentadoria. Cumulag@o de gratificagdes.
Anulagdo pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU. Inadmissibilidade. Ato
julgado legal pelo TCU ha mais de 5 (cinco) anos. Anulagdo do julgamento.
Inadmissibilidade. Decadéncia administrativa. Consumagido reconhecida.
Ofensa a direito liquido e certo. Respeito ao principio da confianca e
seguran¢a juridica. Cassacdo do acorddo. Seguranca concedida para esse
fim. Aplicagdo do art. 5°, LV, da CF e art. 54 da Lei federal 9.784/1999. Nao
pode o Triounal de Contas da Unido, sob fundamento ou pretexto algum,
anular aposentadoria que julgou legal ha mais de 5 (cinco) anos. (MS 25.963,
Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 23-10-2008, Plenario, DJE de 21-11-

2008.)

EMENTA: - MANDADO DE SEGURANCA - APRECIACAO, PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, DA LEGALIDADE DO ATO DE
CONCESSAO INICIAL DE APOSENTADORIA - DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO QUE RECONHECE A INCORPORACAO,
A REMUNERACAO DA PARTE IMPETRANTE, DA VANTAGEM
PECUNIARIA QUESTIONADA PELO TCU - INTEGRAL
OPONIBILIDADE DA “RES JUDICATA” AO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO - COISA JULGADA EM SENTIDO MATERIAL -
INDISCUTIBILIDADE, IMUTABILIDADE E COERCIBILIDADE:
ATRIBUTOS ESPECIAIS QUE QUALIFICAM OS EFEITOS
RESULTANTES DO COMANDO SENTENCIAL - PROTEGAO
CONSTITUCIONAL QUE AMPARA E PRESERVA A AUTORIDADE DA
COISA JULGADA — EXIGENCIA DE CERTEZA E DE SEGURANCA
JURIDICAS - VALORES FUNDAMENTAIS INERENTES AO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO — EFICACIA PRECLUSIVA
DA “RES JUDICATA” — “TANTUM JUDICATUM QUANTUM
DISPUTATUM VEL DISPUTARI DEBEBAT” - CONSEQUENTE
IMPOSSIBILIDADE DE REDISCUSSAO, NOTADAMENTE EM SEDE
ADMINISTRATIVA, DE CONTROVERSIA JA APRECIADA EM

DECISAO TRANSITADA EM JULGADO, AINDA QUE PROFERIDA EM,~
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CONFRONTO COM A JURISPRUDENCIA PREDOMINANTE NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - INADMISSIBILIDADE DE
DESCONSTITUICAO, NA VIA ADMINISTRATIVA, DA AUTORIDADE
DA COISA JULGADA - PRECEDENTES — JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL CONSOLIDADA QUANTO A
MATERIA VERSADA NA IMPETRAGCAO - POSSIBILIDADE, EM TAL
HIPOTESE, DE O RELATOR DA CAUSA MANDAMENTAL DECIDIR,
EM ATO SINGULAR, A CONTROVERSIA JURIDICA - COMPETENCIA
MONOCRATICA DELEGADA EM SEDE REGIMENTAL, PELA
SUPREMA CORTE (RISTF, ART. 205, “CAPUT’, NA REDACAO DADA
PELA ER N° 28/2009) — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. - O
Tribunal de Contas da Unido ndo dispde, constitucionalmente, de poder para
rever decisdo judicial transitada em julgado (RTJ 193/556-557) nem para
determinar a suspensdo de beneficios garantidos por sentenca revestida da
autoridade da coisa julgada (RTJ 194/594), ainda que o direito reconhecido
pelo Poder Judiciario ndo tenha o beneplécito da jurisprudéncia prevalecente
no dmbito do Supremo Tribunal Federal (MS 23.665/DF, v.g.), pois a “res
Jjudicata”, em matéria civil, sé pode ser legitimamente desconstituida mediante
acdo rescisoria. Precedentes. - A norma inscrita no art. 474 do CPC
impossibilifa a instauragdo de nova demanda para rediscutir a controvérsia,
mesmo que com fundamento em novas alegagdes, pois o instituto da coisa
Julgada material — considerada a finalidade pratica que o informa — absorve,
necessariamente, “tanto as questdes que foram discutidas como as que o
poderiam ser” (LIEBMAN), mas ndo o foram. A autoridade da coisa julgada
em sentido material estende-se, por isso mesmo, tanto ao que foi efetivamente
arguido pelas partes quanto ao que poderia ter sido questionado, mas nio o
foi, desde que tais alegag¢Ges e defesas se contenham no objeto do processo
(“tantum judicatum quantum disputatum vel disputari debebat”). Aplicacio,
ao caso, do art. 474 do CPC. Doutrina. Precedentes (A G .Reg. em Mandado
de Seguranga 25.805 Distrito Federal, Relator Celso de Mello, DJE 30-10-
2014)

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL CONSOLIDADA QUANTO A
MATERIA VERSADA NA IMPETRACAO. POSSIBILIDADE, EM TAL
HIPOTESE, DE O RELATOR DA CAUSA MANDAMENTAL DECIDIR,
MONOCRATICAMENTE, A CONTROVERSIA JURIDICA.
COMPETENCIA EXPRESSA E REGIMENTALMENTE A ELE
DELEGADA PELA SUPREMA CORTE (RISTF, ART. 205, “C4PUT”, NA
REDACAO DADA PELA EMENDA REGIMENTAL N° 28/2009).
DECISAO JUDICIAL TRANSITADA EM JULGADO QUE RECONHECE
A INCORPORACAO, A REMUNERACAO DA PARTE IMPETRANTE,
DA VANTAGEM PECUNIARIA QUESTIONADA PELO TCU.
INTEGRAL OPONIBILIDADE DA “RES JUDICATA” AO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE DE
DESCONSTITUIGAO, NA VIA ADMINISTRATIVA, DA AUTORIDADE
DA COISA JULGADA. EXISTENCIA, AINDA, NO CASO, DE OUTRO
FUNDAMENTO  CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTE: O
PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA. A BOA-FE E A
PROTECAO DA CONFIANCA COMO PROJECOES ESPECIFICAS
DO POSTULADO DA SEGURANCA JURIDICA. SITUACAO DE
FATO - JA CONSOLIDADA NO PASSADO - QUE DEVE SER MANTIDA
EM RESPEITO A BOA-FE E A CONFIANCA DO ADMINISTRADO,
INCLUSIVE DO SERVIDOR PUBLICO. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM TAL CONTEXTO, DAS SITUACOES
CONSTITUIDAS NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
DOUTRINA. PRECEDENTES. DELIBERACAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNJAO QUE IMPLICA SUPRESSAO DE PARCELA DOS//7

A
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PROVENTOS DO SERVIDOR  PUBLICO. CARATER
ESSENCIALMENTE ALIMENTAR DO ESTIPENDIO FUNCIONAL.
PRECEDENTES. MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO. - O Tribunal
de Contas da Unido ndo dispde, constitucionalmente, de poder para rever
decisdo judicial transitada em julgado (RTJ 193/556-557) nem para
determinar a suspensdo de beneficios garantidos por sentenca revestida da
autoridade da coisa julgada (RTJ 194/594), ainda que o direito reconhecido
pelo Poder Judiciario ndo tenha o beneplacito da jurisprudéncia prevalecente
no d&mbito do Supremo Tribunal Federal, pois a “res judicata” em matéria civil
s6 pode ser legitimamente desconstituida mediante agio resciséria.
Precedentes. - Os postulados da seguranga juridica, da boa-fé objetiva e
da prote¢do da confianca, enquanto expressoes do Estado Democratico
de Direito, mostram-se impregnados de elevado conteido ético, social e
iuridico, pivjetando-se sobre as relagdes juridicas, mesmo as de direito
publico (RTJ 191/922, Rel. p/ o acérddo Min. GILMAR MENDES), em
ordem a viabilizar a incidéncia desses mesmos principios sobre
comportamentos de qualquer dos Poderes ou érgdaos do Estado (os
Tribunais de Contas, inclusive), para que se preservem, desse modo,
situagdes administrativas ja consolidadas no passado. - A fluéncia de longo
periodo de tempo culmina por consolidar justas expectativas no espirito do
administrado e, também, por incutir, nele, a confianca da plena
regularidade dos atos estatais praticados, ndo se justificando - ante a
aparéncia de direito que legitimamente resulta de tais circunstancias - a
ruptura abrupta da situacgdo de estabilidade em que se mantinham, até
entdo, as relagées de direito publico entre o agente estatal, de um lado, e o
Poder Piblico, de outro. Doutrina. Precedentes. DECISAO: Registro,
preliminarmente, por necessario, que o Supremo Tribunal Federal, mediante
edicdo da Emenda Regimental n° 28, de 18 de fevereiro de 2009, delegou
expressa competéncia ao Relator da causa, para, em sede de julgamento
monocratico, denegar ou conceder a ordem de mandado de seguranca, desde
que a matcria versada no “writ” em questdo constitua “objeto de
Jurisprudéncia consolidada do Tribunal” (RISTF, art. 205, “capur”, na redagao
dada pela ER n° 28/2009). (...) H4, também, nesta impetracdo, outro
fundamento relevante que se apodia no principio da seguran¢a juridica.
Refiro-me ao fato de que a parte impetrante vem recebendo, ha mais de 13
anos (fls. 07 e 36), a parcela correspondente 8 URP de fevereiro (26,05%), que
lhe foi concedida - como ja mencionado - com fundamento em decisio judicial
transitada em julgado. A fluéncia de tdo longo periodo de tempo culmina por
consolidar justas expectativas no espirito do administrado (do servidor
publico, no caso) e, também, por incutir, nele, a confianga da plena
regularidade dos atos estatais praticados, ndo se justificando - ante a aparéncia
de direito que legitimamente resulta de tais circunstincias - a ruptura abrupta
da situagdo de estabilidade em que se mantinham, até entdo, as relagdes de
direito publico entre o agente estatal, de um lado, e o Poder Publico, de outro.
Cumpre observar, neste ponto, que esse entendimento - que reconhece
que o decurso do tempo pode constituir, ainda que excepcionalmente,
fator de legitimag¢do e de estabilizacio de determinadas situacées
juridicas - encontra apoio no magistério da doutrina (ALMIRO DO
COUTO E SILVA, “Principios da Legalidade e da Administragdo Publica e
da Seguranca Juridica no Estado de Direito Contempordneo”, “in” RDP
84/46-63; WEIDA ZANCANER, “Da Convalidagdo e da Invalidagdo dos
Atos Administrativos”, p. 73/76, item n. 3.5.2, 3% ed., 2008, Malheiros; HELY
LOPES MEIRELLES, “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 99/101, item n.
2.3.7, 34% ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, 2008, Malheiros; CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, “Curso de Direito Administrativo”, p. 87, item n.
77, e p. 123/125, item n. 27, 26 ed., 2009, Malheiros; MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”, p. 87/88, item n. /
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3.3.15.4,22% ed., 2009, Atlas; MARCAL JUSTEN FILHO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 1.097/1.100, itens ns. XVIL.1 a XVIL3,1, 4 ed., 2009,
Saraiva; GUiSTAVO BINENBOJM, “Temas de Direito Administrativo e
Constitucional”, p. 735/740, itens ns. 11.2.2 a II. 2.2.2, 2008, Renovar;
RAQUEL MELO URBANO DE CARVALHO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 78/94, itens ns. 8 a 8.4, 2008, Podium; LUCIA VALLE
FIGUEIREDO, “Curso de Direito Administrativo”, p. 257/260, itens ns. 3.2 a
4, 9* ed., 2008, Malheiros; MATEUS EDUARDO SIQUEIRA NUNES
BERTONCINI, “Principios de Direito Administrativo Brasileiro”, p. 178/180,
item n. 4.5.7, 2002, Malheiros; SERGIO FERRAZ, “O principio da seguranca
juridica em face das reformas constitucionais”, “in” Revista Forense,
vol. 334/191-210; RICARDO LOBO TORRES, “A Segurang¢a Juridica e as
Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar’, p. 429/445, “in”
“Principios e Limites da Tributa¢do”, coordena¢do de Roberto Ferraz, 2005,
Quartier Latin, v.g.). A essencialidade do postulado da seguranea juridica
e a necessidade de se respeitarem situagées consolidadas no tempo,
amparadas pela boa-fé do cidaddo (seja ele servidor publico ou ndo),
representam fatores a que o Judiciario ndo pode ficar alheio, como resulta
da jurisprudéncia que se formou no Supremo Tribunal Federal: “Ato
administrativo. Seu tardio desfazimento, ja criada situagdo de fato e de direito,
que o tempo consolidou. Circunstincia excepcional a aconselhar a
inalterabilidade da situagdo decorrente do deferimento da liminar, dai a
participagdo no concurso publico, com aprovagdo, posse e exercicio.” (RTJ
83/921, Rel. Min. BILAC PINTO - grifei) Essa orientagdo jurisprudencial
(RTJ 119/1170), por sua vez, vem de ser reafirmada, por esta Suprema Corte,
em sucessivos julgamentos (MS 24.268/MG, Rel. Min. ELLEN GRACIE -
MS 24.448/DF, Rel. Min. AYRES BRITTO - MS 25.963/DF, Rel. Min.
CEZAR PELUSO - MS 26.117/DF, Rel. Min. EROS GRAU - MS 26.363/DF,
Rel. Min. MARCO AURELIO, v.g.): “Mandado de Seguranca. 2. Acordao do
Tribunal de Contas da Unido. Prestagdo de Contas da Empresa Brasileira de
Infra-estrutura Aeroportuéria - INFRAERO. Emprego Publico. Regularizagao
de admissdes. 3. Contratagdes realizadas em conformidade com a legislagdo
vigente 4 época. Admissdes realizadas por processo seletivo sem concurso
publico, validadas por decisdo administrativa e acérdao anterior do TCU. 4.
Transcurso de mais de dez anos desde a concessdo da liminar no mandado de
seguranga. 5. Obrigatoriedade da observincia do principio da seguranca
juridica enguanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de
estabilidade das situa¢oes criadas administrativamente. 6. Principio da
confianca como elemento do principio da seguranca juridica. Presenca de
um componente de ética juridica e sua aplica¢do nas relagoes juridicas de
direito publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais que
revelam: a boa-fé dos impetrantes; a realizagdo de processo seletivo rigoroso;
a observancia do regulamento da Infraero, vigente a época da realiza¢do do
processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das contratagdes,
quanto 4 exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituigdo, de concurso pablico
no ambito das empresas publicas e sociedades de economia mista. 8.
Circunstancias que, aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido, afastam
a alegada nulidade das contratagdes dos impetrantes. 9. Mandado de
Seguranga deferido.” (RTJ 192/620-621, Rel. Min. GILMAR MENDES -
grifei) (...) Sendo assim, tendo em consideragdo o fato de que a situagdo
exposta nesta causa nido diverge dos precedentes ora referidos, defiro o
presente mandado de seguranga, para cassar (no que concerne a parte ora
impetranté) 0 Acdrdio n° 2520/2005 e o Acorddo n® 75/2005, todos emanados
da colenda Scgunda Camara do E. Tribunal de Contas da Unido. (Mandado de
Seguranga 25.805 Distrito Federal, Relator Celso de Mello, DJE 26-03-2010)

Ementa. MANDADO DE SEGURANCA. PROMOGAO POR
ANTIGUIDADE DE MAGISTRADOS. CRITERIO DE DESEMPATE,” |

11 ..".l./"
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TEMPO DE SERVICO PRESTADO AO ESTADO. NORMA POSTERIOR.
EFEITOS "RETROATIVOS. IMPOSSIBILIDADE. OFENSA AOS
PRINCiPI0S DAIRRETROATIVIDADE DA NORMA, DA SEGURANCA
JURIDICA E DA PROTECAO DA CONFIANCA. CRITERIOS
DIFERENTES DAQUELES PREVISTOS NA LEl
ORGANICA DAMAGISTRATURA NACIONAL - LOMAN.
CONTRARIEDADE AO ART. 93 DA CONSTITUICAO DAREPUBLICA.
ORDEM DENEGADA. 1. O principio da irretroatividade das normas ¢ da
seguran¢a juridica, na sua dimensdo subjetiva densificada pelo
principio d:: prote¢do da confianc¢a, veda que norma posterior que fixe
critérios de desempate entre magistrados produza efeitos retroativos capazes
de desconstituir uma lista de antiguidade ja publicada e em vigor por varios
anos. 2. Cuida-se de writ contra decisdo do Conselho Nacional de Justi¢a que
afastou critério de desempate aplicado pelo Tribunal de Justi¢a do Estado de
Mato Grosso em promogdo de magistrados. 3. O tempo de servigo publico
como critério de desempate em detrimento da ordem de classificagdo no
concurso para o cargo de juiz foi introduzido pela Lei Complementar estadual
n° 281, de 27/09/2007, que inseriu o paragrafo unico no art. 159 do Cédigo de
Organizagdo Judiciaria do Estado do Mato Grosso (Lei n® 4.964/85). 4. A
legislagdo estadual ndo pode modificar matéria de competéncia de Lei
Complementar nacional da magistratura, disciplinando critérios de desempate
entre magistrados, esvaziando o animus do constituinte de criar regras de
carater nacional. Precedentes: ADI n® 4042, Relator Min. Gilmar Mendes, DJ
30/04/2009; ADI n° 2.494, Relator Min. Eros Grau, DJ 13/10/2006 € na ADI
1422 Relator Min. llmar Galvao, 12/11/1999. 5. Ordem denegada. (MS 28494
/ MT, Relator Luiz Fux, Julgamento 02-090-2014)

Constata-se, assim, que caso o Tribunal de Contas da Unido adote, em
relagdo ao exercicio de 2014, posicionamento diverso do adotado em exercicios
passados, estard em contradi¢do com os “postulados da seguranga juridica, da boa-fé
objetiva e da proteg¢do da confianga, enquanto expressdes do Estado Democrdtico de
Direito”, na medida em que, como visto, interfere diretamente na certeza do direito e
estabilidade das relagdes juridicas.

Convém lembrar que os supracitados aspectos subjetivo e objetivo do
Principio Constitucional da Seguranga Juridica encontram-se consagrados em nivel
infraconstitucional na prépria Lei do Processo Administrativo, de n°® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, quando preceitua que:

Art. 12 Esta Lei estabelece normas bésicas sobre o processo administrativo no
dmbito da Administragdo Federal direta e indireta, visando, em especial, a
protegdo dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da
Administragdo.

§ 12 Os preceitos desta Lei também se aplicam aos o6rgdos dos Poderes
Legislativo e Judicidrio da Unido, quando no desempenho de fungédo
administrativa.

Art. 22 A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

(.)
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XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de
nova interpretagdo. (grifou-se).

A Lei do Processo Administrativo estabeleceu as regras para tornar
plenamente aplicaveis, na realidade administrativa, os principios e garantias
constitucionais direcionados ao processo administrativo.

Dentre os principios enunciados na norma, deve-se destacar o principio da
seguranga juridica, cuja aplicagdo pratica gera a necessidade de inumeras reflexdes.

A Seguranga Juridica €, por vezes, associada ao Principio da Legalidade,
pois a legalidade administrativa orienta a agdo estatal aos estritos comandos normativos,
para a gerar a estabilidade social como um todo. Todavia, a aplicagdo inflexivel do
Principio da Legalidade choca-se com o Principio da Seguranga Juridica.

O Principio da Seguranca Juridica foi positivado no art. 2°, caput, da Lei
n°® 9.784, de 1999, acima transcrito. Consequéncia da seguranga juridica e
expressamente positivada na mencionada lei € a vedacdo da aplicagdo retroativa de nova
interpretacdo, conforme se observado inciso XIII do mesmo dispositivo.

Trata-se de regra.voltada a combalir pratica, até entdo costumeira, em
alguns 6rgdos administrativos de mudar a orientagdo de determinagdes normativas que
afetassem situagdes reconhecidas e consolidadas na égide de orientagdo anterior, o que
gerava inseguranga aqueles que agiram de boa-fé e na conformidade dos pardmetros
ditados pela propria Administragdo.

A vedagido de retroatividade de nova interpretagfio para garantir seguranga
juridica proibe a aplicagdo de novos pardmetros interpretativos a efeitos juridicos
passados de atos pretéritos, conforme ensina o Prof. Elival da Silva Ramos®.

Guardadas as devidas proporgdes, situagdo semelhante era presente na
esfera judicial, mais especificamente em sede do controle concentrado das normas, com

(o)

[..] predominio da visdo de que a declaragdo de inconstitucionalidade de lei
em acio direta no STF deveria ter efeitos absolutamente retroativos, pois o ato
seria nulo. Essa radicalizagdo gerava uma certa paralisagédo da Corte Suprema,
que tinha consciéncia da injustica e da imprevisibilidade da dimens&o dos
efeitos que tal declaragdo poderia gerar em diversos casos concretos. Pode-se
dizer que o controle de constitucionalidade concentrado s6 ganhou renovado
impulso com a previsdo legal da modulagdo dos efeitos.’

Nesse sentido, o TCU, enquanto 6rgéo de controle € que atua, em regra, a
posteriori no controle de legalidade e conformidade de atos € contratos administrativos,

¢ A valorizagdo do processo administrativo. O poder regulamentar e a invalidagdo dos atos administrativos.
In: As Leis de Processo Administrativo: Lei federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Séo Paulo: Malheiros,
2000, reimpressao, 2006. p. 91.
3 NOHARA, Irene Patricia. -Seguran¢a Juridica no Processo Administrativo. Disponivel em: /"";
http://www.cartaforense.com.br/conteudo/colunas/seguranca-juridica-no-processo-administrativo/4891 /
5
d
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deve ter prudéncia na fixagdo de interpretagdes que levem a revisdo de procedimentos
consolidados no tempo. '

Essa cautela, corretamente, tem levado a Corte de Contas a se valer de
mecanismo de modulagdo dos efeitos temporais das decisdes, na esteira da melhor
doutrina e jurisprudéncia sobre o controle de constitucionalidade das leis.

Nesse sentido, entende-se que qualquer determinacio a ser exarada
pelo TCU deve necessariamente dispor acerca da modulagio temporal dos seus
efeitos, a fim de alcancar tdo somente situagdes futuras, abarcando todas as situagdes
presentes na presente analise.

Com o mesmo entendimento, excerto extraido do voto condutor do
Acorddo n° 3105/2013-TCU-Plenario, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, proferido
no bojo do Processo n° TC 000.522/2013-9:

Nessa mesma linha [modulagédo de efeitos], o recente Acorddo 2.681/2013 ~
Plenario, andlogo ao aludido aresto, proferido em sede de embargos de
declaragdo opostos ao Acorddo 2.059/2013 — Plenario, que tratou de relatorio
de auditoria realizada nas obras do Projeto de Integragdo do Rio Sdo Francisco
com as Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (Pisf) — Eixo Norte,
Lotes I, 2 & 14, no ambito do Fiscobras 2013. A propésito, vale trasladar

excerto dos respectivos relatdrio e voto:

“2. Ao julga-lo [este processo], este Tribunal assim se manifestou (sessido

de 7/8/2013, Acordao n® 2.059/2013-Plenario):

‘ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em

Sessdo do Plenario, ante as razdes expostas pelo relator, em:

()

9.2. dar ciéncia ao Ministério da Integra¢do Nacional sobre a impropriedade
‘acréscimos e supressdes em percentual [superior] ao legalmente
permitido’, identificada nos Contratos 45/2007-MI e 25/2008-MI,
informando que os limites de aditamento estabelecidos no art. 65, inciso II,
§ 1°, da Lei n°® 8.666/93 devem considerar a vedagdo da compensagdo entre
acréscimos e supressdes de servigos, consoante a jurisprudéncia deste
Tribuna!, consubstanciada, por exemplo, pelos Acdrddos n° 749/2010,

1.599/2010, 2.819/2011 e 2.530/2011, todos do Plenario;

()

3. Por meio do Oficio n® 392/MI, de 27/9/2013, o Exmo. Sr. Ministro
da Integragdo Nacional Fernando Bezerra de Souza Coelho informa
que os Contratos n° 45/2007 e 25/2008, objeto da deliberagdo acima
transcrita, estdo em fase final de execugdo, mas ainda demandardo
novos termos aditivos, necessarios para permitir a adequagdo do
projeto basico licitado as diretrizes introduzidas pelo projeto
executivo, propiciando, assim, a entrega das obras com a
funcionalidade almejada pela Administragdo. No entanto, se adotada
a metodologia de calculo consignada na deliberagio supra em relagao
as referidas avengas, ndo podera formalizar os pertinentes termos
aditivos, o que provocara dano irreparavel ao interesse publico, uma
vez que ha risco provavel de paralisagdo das obras executadas por
meio dos citados contratos, que nio poderdo ser finalizados.

4, Assim, com o objetivo de evitar danos ao erario provenientes de
uma possivel rescisdo contratual e a realiza¢do de novo certame
licitatério, o Ministro da Integracdo Nacional solicita que seja
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aplicada aos contratos pertencentes ao Projeto de Integracao das

Aguas do Rio Szo Francisco, mormente aos Contratos n° 45/2007

€ 25/2008, a mesma inteligéncia contida no Acérddon®2.819/2011-

Plenario, que, para fins de verificagdo do limite legal estabelecido

no art. 65 da Lei de Licita¢des, consignou que os acréscimos e as

supressoes devem ser calculados isoladamente sem nenhum tipo

de compensagsdio entre eles, porém estabeleceu que tal medida se

daria apenas para as contratagdes futuras.

5. Em outras palavras, solicita que ‘a decisdo contida no Acérddo

n° 2.059/2013-Plenario tenha seus efeitos modulados, na forma

como se deu no Acdérddo n° 2.819/2011-Plendrio.’

E o relatorio.

Voto dc¢ ™“linistro Relator

-]

4. Naquela oportunidade, ciente das dificuldades enfrentadas pelo
Dnit para adotar o novel entendimento para os contratos ja
celebrados, ponderando os principios da legalidade e da supremacia
do interesse piublico, e ‘a fim de prevenir que o rigor da lei, em sua
literalidade, venha a contrapor-se ao interesse publico primario de
continuidade de servi¢os importantes’, este Tribunal modulou os
efeitos do decisum para determinar que a ndo compensag¢do entre os
acréscimos e as supressoes se daria para as contratacgées futuras.
[-..]
Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote a deliberacdo que ora
submeto a consideragdo deste Colegiado.” (destaques acrescidos)

Embora esses tltimos acérdaos tenham cuidado de casos concretos, verifica-
se que o Tribunal enfrentou a tese juridica e deixou clara sua posicdio
quanto a matéria. Nos dois precedentes acima, o entendimento jurisprudencial
pela vedagZ» de aditamentos em quantitativos com compensagdo entre o
conjunto de acréscimos e supressdes ao objeto dos contratos foi ratificado, no
entanto, ambos trataram de excecio a regra.

Diferentemente da unidade técnica, ao ver do Ministério Publico, a tese
apresentada na consulta em vértice, sobretudo o exemplo trazido da Valec, ¢
andloga aquela examinada nos aludidos julgados € o entendimento ali assente
pode ser aplicado ao presente caso, em homenagem aos principios da
equidade e da razoabilidade. (grifou-se)

Portanto, ainda que a Corte de Contas decida pela modificacdo da sua
compreensio, nio podera essa nova interpretagio retroagir a fatos pretéritos, sob
pena de violar o Principio da Seguran¢a Juridica.

Nio se pode esquecer que a jurisprudéncia exerce papel fundamental na
interpretagdo do direito e influencia futuras proposi¢des legislativas e tomadas de
decisdes governamentais, sendo que eventual guinada de entendimento jurisprudencial
ndo pode gerar efeitos de imsdiato, como se nunca tivesse havido entendimento em
contrério.

A atuagdo estatal, nesta senda, fundou-se em orientagdo explicita do
proprio TCU.

Nio se nega, aqui, também a possibilidade altera¢ido da compreensio
da Corte de Contas sobre a matéria. Porém, caso a Corte queira promover essa
medida, que o faca de maneira prospectiva, tal como preconizado pela propria Lei de /“

15 '-Z/’
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Processo Administrativo, sem o conddo, porém, de importar na rejei¢do das Contas do
Governo neste momento.

Sempre alerta ao tema de que o Governo tem alto indice de aderéncia as
recomendagdes do TCU, como ja consignado ao inicio destas Informagdes.

Nesse mesmo sentido, imperioso trazer a lume o leading case apreciado
pela Suprema Corte Constitucional no qual restou assentado o entendimento de que a
mudanga de jurisprudéncia, in casu em sede de matéria eleitoral, somente pode gerar
seus efeitos para o periodo subsequente, sob pena de ofensa & Seguranga Juridica. Caso
esse que, mutatis mutandis, se adequa perfeitamente & presente situagdo. /n verbis:

RECURSO EXTRAORDINARIO 637.485

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. REELEICAO.
PREFEITO. INTERPRETACAO DO ART. 14, § 5°, DA CONSTITUICAO.
MUDANGA DA JURISPRUDENCIA EM MATERIA ELEITORAL.
SEGURANTA JURIDICA.

[..]

II. MUDANCA DA JURISPRUDENCIA EM MATERIA ELEITORAL.
SEGURANCA JURIDICA. ANTERIORIDADE ELEITORAL.
NECESSIDADE DE AJUSTE DOS EFEITOS DA DECISAO. Mudancas
radicais na interpretacao da Constituicio devem ser acompanhadas da
devida e cuidadosa reflexdo sobre suas consequéncias, tendo em vista o
postulado da seguranga juridica. Nao s¢6 a Corte Constitucional, mas também
o Tribunal que exerce o papel de 6rgao de cupula da Justi¢a Eleitoral devem
adotar tais cautelas por ocasido das chamadas viragens jurisprudenciais
na interpretacdo dos preceitos constitucionais que dizem respeito aos
direitos politicos e ao processo eleitoral. N&o se pode deixar de considerar o
peculiar carater normativo dos atos judiciais emanados do Tribunal Superior
Eleitoral, que regem todo o processo eleitoral. Mudangas na jurisprudéncia
eleitoral, portanto, tém efeitos normativos diretos sobre os pleitos eleitorais,
com sérias repercussdes sobre os direitos fundamentais dos cidaddos (eleitores
e candidatos) e partidos politicos. No ambito eleitoral, a seguranga juridica
assume a sua face de principio da confianga para proteger a estabilizagéo das
expectativaé de todos aqueles que de alguma forma participam dos prélios
eleitorais. A importancia fundamental do principio da seguranga juridica para
o regular transcurso dos processos eleitorais estd plasmada no principio da
anterioridade eleitoral positivado no art. 16 da Constituigdo. O Supremo
Tribunal Federal fixou a interpretagéo desse artigo 16, entendendo-o como uma
garantia constitucional (1) do devido processo legal eleitoral, (2) da igualdade
de chances e (3) das minorias (RE 633.703). Em razio do carater especnalmeme
peculiar dos atos judiciais emanados do Tribunal Superior Eleitoral, os quais
regem normativamente todo o processo eleitoral, € razoavel concluir que a
Constituicdo também alberga uma norma, ainda que implicita, que traduz o
postulado da seguranga juridica como principio da anterioridade ou anualidade
em relagdo & alteragdo da jurisprudéncia do TSE. Assim, as decisdes do
Tribunal Silperior Eleitoral que, no curso do pleito eleitoral (ou logo apos
0 seu encerramento), impliquem mudanc¢a de jurisprudéncia (e dessa
forma repercutam sobre a seguranca juridica), ndo tém aplicabilidade
imediata ao caso concreto e somente terdo eficicia sobre outros casos no

pleito eleitos al posterior. (grifou-se)

Feitos estes esclarecimentos preliminares, passa-se a clarificar os
apontamentos contidos no Relatério Preliminar, na forma abaixo, sendo de destacar que
alguns dos apontamentos, em razdo da afinidade tematica, foram aglutinados, com o~
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proposito de evitar repetigdes .desnecessdrias e para facilitar a compreensdo do
argumento.

Il - Apontamentos 9.2.1. ¢ 9.2.12.6

Os itens 9.2.1. e 9.2.12. reproduzem parte do item 9.1. do Ac6rddo n°
825/2015-TCU-Plenario, proferido no julgamento do Processo n° TC 021.643/2014-8,
que analisa repasses da Unifo a bancos publicos para pagamento de programas sociais
e outras obrigagdes do Governo Federal, como a equalizagdo de taxas de juros.

Esses pontos referem-se a apuragdo da Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) e do Resultado Primario, que compdem as estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pelo Banco Central do Brasil (BCB), que, segundo o citado
Acordéo, deveriam incluir determinados passivos da Unido, tendo referida Autarquia
apresentado os esclarecimentos técnicos e juridicos pertinentes a sua metodologia de
apuragdo, conforme Petigdo 2856/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica 204/2015-
BCB/Depec’.

Como serd demonstrado a seguir, ndo ha qualquer ilegalidade ou ofensa
aos principios e as diretrizes da LRF relacionadas a apuragdo da DLSP e do Resultado
Primario em 2014.

De inicio, para meinor entendimento do assunto, convém sumariar aqui o
contexto juridico e normativo de elaboraciio de estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, baseada no estrito cumprimento de dever legal atualmente a cargo do
BCB:

a) desde 1991, o BCB elabora, com metodologia baseada nas melhores
praticas internacionais8, estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, com vistas a subsidiar suas decisdes de politica monetaria;

b) com a edi¢gdo da LRF, em 4 de maio de 2000, determinou-se que, a
partir de proposta formulada pelo Poder Executivo, o Poder Legislativo
fixaria a ‘“metodologia de apurag¢do dos resultados primdrio e
nominal’®;

6 Encaminham-se, em anexo, a Petigdo 2856/2015-BCB/PGBC, a Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec € o
Manual de Estatisticas Fiscais do BCB, 03 quais subsidiaram a elaboragdo do presente tépico. (ANEXO I)
! Essas pegas do BCB constituem seu pedido de reexame do Acérddo n® 825/2015-TCU-Plendrio, ainda

pendente de julgamento, encontrando-se suspensas as determinagdes da Corte de Contas relacionadas ao assunto,
por forga art. 48, caput, da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, e do art. 286, paragrafo Unico, combinado com
art. 285, caput, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU).
8 A referéncia metodolégica internacionalmente aceita sdo os manuais de estatistica de finangas publicas
editados pelo Fundo Monetério Internacional (FMI). O padrdo estatistico mais importante do qual o Brasil faz
parte, desde 2001, é o Padrdo Especial de Disseminagao de Dados (Special Data Dissemination Standards, SDDS),
o mais elevado padrio estatistico internacional em vigor, que inclui, relativamente as estatisticas macroecondmicas
do setor fiscal, informagdes sobre fluxos e estoques.
i Art. 30. No prazo de noventa dias apos a publicagdo desta Lei Complementar [LRF], o Presidente da
Republica submetera ao:

I - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, Estados
e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da Constitui¢do, bem como de limites e condigdes
relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo;

11 - Congresso Nacional: projeto de lei que estabelega limites para o montante da divida mobiliaria federal
a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constitui¢do, acompanhado da demonstragdo de sua adequagio aos

limites fixados para a divida consolidada da Unido, atendido o disposto no inciso 1 do § 12 deste artigo. / A}
§ 12 As propostas referidas nos incisos 1 e I do caput e suas alteragdes conterdo: : /’
17 o
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c¢) ainda em agosto de 2000, o entdo Presidente da Republica, cumprindo
o que determina a LRF, enviou ao Senado Federal proposta para a
fixagdo dos limites globais da divida consolidada e das operagdes de
crédito da Unido, trazendo, como anexo, a “Metodologia de Cdlculo
do Resultado Fiscal dos Entes da Federagdo™;

d) o Senado aprovou a Resolugdo n° 48, de 21 de dezembro de 2007, que
trata dos limites globais da divida consolidada e das operagdes de
crédito da Unido, porém, o normativo ndo cuidou, nem outra norma
assim o fez, da “Metodologia de Cdlculo do Resultado Fiscal dos Entes
da Federagdo™'?;

e) portanto, até o presente momento, ainda nio foi fixada a metodologia
de apuracdo dos resultados fiscais prevista na LRF, ou, em outras
palavras, nio ha lei ou outra norma federal sobre estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal, DLSP e Resultado Primario;

f) a seu turno, as LDO’s!!, ante a auséncia da metodologia prevista na
LRF, passaram a determinar que as Mensagens Presidenciais que
encaminham ao Congresso Nacional os Projetos de Lei Or¢amentaria
Anual (PLOA) deveriam conter a “metodologia de cdlculo de todos os
itens computados na avaliagdo das necessidades de financiamento” e
a “indicagdo do orgdo que apurard os resultados primdrio e nominal,
para fins de avaliagdo do cumprimento das metas”,

g) diante da auséncia da norma prevista na LRF, o Poder Executivo,
atento aos preceitos de transparéncia e planejamento e ao disposto nas
LDO, vem, desde 2000, informando, nas Mensagens de
encaminhamento das LOA, que o resultado fiscal sera apurado
pela metodologia adotada pelo BCB desde 1991'2, cujas estatisticas
fiscais sao amplamente reconhecidas e utilizadas pelos agentes
econdmicos ¢ analistas especializados e bem avaliadas
internacionalmente'?;

I - demonstragdo de que os limites e condigdes guardam coeréncia com as normas estabelecidas nesta Lei
Complementar e com os objetivos da politica fiscal;

11 - estimativas do impacto da aplicag@o dos limites a cada uma das trés esferas de governo;

111 - razdes de eventual proposigdo de limites diferenciados por esfera de governo;

IV - metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal (negrito acrescido).

10 A propdsito, destaque-se que ocorreu a rejeigdo da proposta do Executivo tendo por fundamento a
alegagdo de que a iniciativa seria exclusiva daquela Casa Legislativa.

1" Isso pode ser observado ja na primeira LDO editada ap6s a vigéncia da LRF, isto €, a Lei n® 9.995, de 25
de julho de 2000 (para o exercicio de 2001) — conferir art. 18 dessa Lei.

12 Com efeito, ao dispor sobre o assunto, as Mensagens Presidenciais, desde o ano 2000, tém consignado
que “o Banco Central do Brasil (Bacen) é o responsdvel, ao final do exercicio, pela apuragdo dos resultados
fiscais para fins de verificagd@o do cumprimento da meta”. Veja, nesse sentido, a Mensagem Presidencial de
encaminhamento do PLOA 2001: .

“Para a apurag¢do do resultado nominal, acrescentam-se as despesas liquidas totais com os juros
nominais da divida publica ao resultado p>+imdrio. Estas despesas sdo apuradas pelo regime de competéncia. Na
prdtica, correspondem ao componenie financeiro do resultado fiscal. A responsabilidade pela apuragdo e
divulgag¢do dos resultados fiscais serd do Banco Central do Brasil, autarquia vinculada ao Ministério da
Fazenda.”

No ano de 2014, nio se fez diferente, como se observa do trecho a seguir transcrito: “Em observdncia ao
art. 11, inciso 1V, do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentdrias de 2014 (PLDO-2014), cumpre ressaltar que o
Banco Central do Brasil (Bacen) é o responsdvel, ao final do exercicio, pela apuracdo dos resultados fiscais para
fins de verificagdo do cumprimento da meta fixada no Anexo de Metas Fiscais do PLDO-2014.”

13 Quanto 4 governanga estatistica internacional, ressalte-se que, em relagdo a verificagao de qualidade, as
referidas estatisticas tém contribuido para a transparéncia das contas publicas brasileiras. No altimo Relatério
sobre a Observancia de Padrdes e Cdodigos em seu médulo de transparéncia fiscal do Brasil (Report on the

i
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h)

1))

k)

D

desde entdo, a metodologia do BCB destinada a apuragdo dos
resultados fiscais para subsidiar suas decisdes de politica monetaria
passou a ser destinada, também, “para fins de verificagdo do
cumprimento da meta”;
todavia, essas leis (LRF, LDO e LOA) néo alteraram a metodologia
ou a finalidade das estatisticas fiscais elaboradas pelo BCB, que
vém sendo apuradas, de maneira uniforme ha quase 25 (vinte e cinco)
anos;
o proprio Tribunal de Contas da Unifo, reiteradamente, tem
consignado em seus julgamentos que a indicagdo do BCB, nas
Mensagens Presidenciais, ndo supre a auséncia da norma prevista no
art. 30 da LRF, cuja edi¢do é da competéncia do Senado Federal, que
deveria estabelecer “a metodologia de apuragdo dos resultados
primdrio e nominal” — essa circunstancia, portanto, ndo € suficiente
para a indicag¢do de irregularidade por parte de nenhum gestor do Poder
Executivo em razdo da mora do Poder Legislativo;
nesse sentido, o TCU assentou, no Acoérddo n® 7.469/2012-TCU-1?
Céamara:
26. Com vénias aos pareceres das unidades técnicas envolvidas, de fato, além
de o Senado federal estar em mora com a fixagdo de importantes pardmetros
relativos ao, controle da politica fiscal, falta diploma legal que obrigue o
Bacen a editar norma conjunta estabelecendo os conceitos ¢ pardmetros da
metodologia ‘abaixo da linha’, que venham suprir o vacuo legislativo para

efeitos de controle da LRF e que norteiem a atuagio do TCU no processo
de fiscaliza¢do de conformidade.
[...]
28. Mesmo, nas atribuigées conferidas ao TCU pela LRF ou pela Lei n°
10.180/2001, ndo ha dispositivo que o autorize a determinar ao Bacen que
legisle para suprir a omissdao do Senado. [...]. (Destaques ausentes no
original.)

mais recentemente, o Acdrddo n° 842/2015-TCU-Plenario seguiu a

mesma linha:
Considero que a analise realizada neste processo demonstra mais uma vez
a necessidade de que sejam adotadas providéncias visando ao
atendimento da LRF, mediante a defini¢do legal de uma metodologia de
apuracdo do superavit primario. Essa medida ¢ fundamental para garantir a
transparéncia e compreensdo dos resultados fiscais alcangados pelo governo
federal. (Destaques ausentes no original.)

m) da mesma forma, o0 TCU vem julgando reiteradamente regulares as

n)

contas do Governo Federal sem fazer qualquer questionamento ou
determinac¢do quanto 2 metodologia adotada;

apesar disso, o Relatério Preliminar das Contas do Governo da
Reptblica de 2014 procura imputar ao Governo Federal
responsabilidades que refogem e ultrapassam, na realidade, as
competéncias legalmente a ele atribuidas;

os passivos agora citados pelo TCU nunca foram incluidos no
calculo da DLSP ou do Resultado Primario, e de fato ndo poderiam
ser, porque ndo se enquadram nos critérios objetivos fixados pela

Observance of Standards and Codes, ROSC, Fiscal Transparency — Module for Brazil) do FMI, de 2001 (¢ dizer,
ja na vigéncia da LRF), foram destacacos: a abrangéncia, o detalhamento e a tempestividade das estatisticas

macroecondmicas brasileiras do setor fiscal, seu padrio de qualidade, € o elevado grau de transparéncia fiscal no _~"

pais.
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metodologia adotada pelo BCB, como serd mais detidamente
explicado mais a frente. Alids, como ja destacado, a competéncia para
definir metodologia prevista na LRF ¢ da algada privativa do Senado
Federal;

p) certo € que, demonstrada a anomia quanto a “metodologia de apuragdo
dos resultados primario e nominal”, tal como determinado pela LRF,
ndo ha marco legal de referéncia que permita a outros 0rgéos suprirem,
fora das fungdes legiferantes do Poder Legislativo (reserva legal), a
defini¢do de como deveria ser aquela metodologia;

q) diante desse cendrio, & mingua do marco legal de referéncia exigido
pela LRF, néo ha parametro juridicamente valido para se concluir pela
incorre¢cdo da metodologia que vem sendo adotada pelo BCB ou pela
existéncia de equivoco da correspondente interpretagdo prépria de uma
Autoridade Monetéria, ante o espago legalmente reservado a sua
discricionariedade (reserva técnica, decorrente das atribuigdes
inerentes a autonomia operacional do BCB como Autoridade
Monetéria).

Ressalte-se, dentre os pardmetros juridico-normativos, o componente do
exercicio regular de direito, consistente na reserva técnica do BCB de determinar os
contornos da metodologia para apuragdo do impacto das operagdes do setor publico
sobre a demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade internacional, o que
constitui parcela essencial da autonomia operacional da autoridade monetéria para o
exercicio de sua competéncia privativa de conduzir a politica monetéria, conforme
previsto, alias, no art. 164 da Constitui¢cdo Federal.

A utilidade de qualquer instrumento, recorde-se, define-se por sua
idoneidade para o atingimento de uma finalidade.

Assim, a utilidade das estatisticas macroeconomicas do setor fiscal
elaboradas pelo BCB mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia
no labor técnico de formular e executar a politica monetaria.

Quaisquer constri¢des a autonomia técnico-operacional da autoridade
monetaria de definir a metodologia de apuragdo das estatisticas fiscais, decorrentes do
interesse em contemplar finalidades alheias a formulagéo da politica monetaria, por mais
meritorias que sejam, tem o potencial de interferir na idoneidade das estatisticas
fiscais como ferramenta para o processo de decisdo de politica monetaria e como
padrao de comparabilidade internacional, redundando em possiveis ineficiéncias.

Nio h4, portantc, como se aferir qualquer ilegalidade, como apontam
os subitens 9.2.1. € 9.2.12. do Relatdrio Preliminar das Contas do Governo sob exame.

Frise-se que o proprio TCU ja examinou o assunto em varias ocasioes
e tem jurisprudéncia firme no sentido de reconhecer e validar as estatisticas fiscais
divulgadas pelo BCB, quanto a metodologia empregada, diante do vacuo normativo.

Para além dos julgados citados nas alineas “k” e “I” acima, essa posi¢ao
fica clara também nos mais recentes julgados da Corte de Contas, tanto no Processo

n° TC 021.643/2014-8, quanto no presente Processo, observe-se:
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Processo n¢ TC 021.643/2014-8:

“27. Até o momento, como ja evidenciado em diversos trabalhos realizados
por esta Corte de Contas, o Senado Federal ainda ndo aprovou os limites
para a divida consolidada da Unido, tampouco aprovou a proposta de
metodologia de cdlculo do resultado primdrio e nominal a que se refere o
art. 30, § 1° IV, da LRF.” (Trecho do Relatério de Fiscalizagdo da
SecexFazenda citada no Acorddo 825/2015-TCU-Plenirio)

Processo n° TC 005.335/2015-9:

“Todos esses fatores corroboram a necessidade premente de que a
metodologia oficial de apuragdo do resultado primdrio da Unido seja
estabelecida pelo Senado Federal, nos termos do que dispdem a Constitui¢éo
Federal e a LRF.” (Topico “Consideragdes sobre a auséncia de metodologia
oficial de apuragdo do resultado primdrio da Unido” do Relatério do
Processo de Contas, exercicio 2014, p. 215.)

Realcado o contexto juridico-normativo que suporta o processo de
elaboragdo das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
importa também sintetizar as consideragdes técnicas sobre a metodologia utilizada ha
quase 25 (vinte e cinco) anos dc modo uniforme para sua compilagio:

a)

b)

d)

ndo obstante a defini¢do Presidencial para a utilizagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, para fins de
afericdo das metas fiscais, ndo foi determinada ao BCB — nem sequer
seria possivel — qualquer modificagdo em sua metodologia estatistica,
ndo lhe sendo atribuida sendo a referéncia paramétrica para efeito de
verificagdo do cumprimento das metas setoriais em virtude da
qualidade da sua sistemética de aferi¢do pré-existente;

nio ha dispoesitivo legal que contenha determinac¢io quanto aos
critérios ou aspectos especificos da metodologia de calculo que deve
ser utilizada na produgdo dos indicadores que servem de referéncia
para o acompanhamento daquelas metas de politica fiscal,

portanto, tem-se por vélida a percep¢do de que a indicagdo oficial de
utilizagdo dessas estatisticas como parametro de aferi¢do de metas
fiscais ndo pressupde que o seu arcabougo deva afastar-se do seu
propdsito basico como instrumento de apoio as atividades da
Autoridade Monetdria — vinculadas fundamentalmente a analise
econdmica — ou que devam incorporar necessariamente critérios ndo
abrangidos em-seu escopo ou no padrio uniformemente utilizado desde
1991;

as estatisticas macroeconOmicas tém natureza, caracteristicas e
definicdes préprias, referenciadas em manuais internacionais ¢ que
se refletem em sua governanga global, integrada pelo Brasil. Dentre
essas, destaquem-se: metodologia previamente estabelecida,
amplamente divulgada e aceita; fontes de dados que garantam sua
periodicidade, tempestividade, integridade, abrangéncia e
qualidade; ¢ procedimentos operacionais consolidados que
permitam a verificacdo dessa qualidade, conforme explicita o
sumario que scgue,

Resumo da metodologia “abaixo da linha”: variag¢do do
endividamento liquido do conjunto dos entes publicos com o
setor financeiro.
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Objetivo: medir o impacto das operagdes do setor publico
sobre a demanda agregada e, por conseguinte, sobre o nivel
de pregos, informagdo fundamental para a formulagdo e
condugdo da politica monetdria.

Critério bdsico de abrangéncia: relagdo entre setor publico e

setor financeiro.

Critério de caixa (e ndo de competéncia).

Disponibilidade da fonte de dados: fidedignidade,

tempestivicade e regularidade, bem como periodicidade e

confiabilidade.

e) ndo houve falhas ou faltas na apuragdo dos resultados fiscais, uma vez
que foram estritamente obedecidas a metodologia e os
procedimentos relativos a compilacdo e divulgacao das estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

f) a ndo inclusio nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, das rela¢cdes da Unido com a Finame, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e o Banco do
Brasil S.A. esta em consonancia com o padrao metodoldgico
adotado, sem_qualquer variacio observada nesse aspecto, desde
1991, com destaque para o critério de caixa adotado e a abrangéncia da
metodologia, cabendo ressaltar que Finame e FGTS, objeto dos
apontamentos preliminares do TCU, pido sdo institui¢des
financeiras, fugindo, facil ver, aos escopos de analise do BCB;

g) em suma, a ndo inclusido dos valores em questdo nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, decorre da
convicgdo de que tais recursos nio atendem a todos os requisitos
metodologicos essenciais relativos a abrangéncia e aos conceitos,
critérios e procedimentos pertinentes as  estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

h) eventual inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, desses valores registrados na contabilidade da
Finame, do Banco do Brasil S.A. (em contas sem caracteristicas de
operagdes de crédito) e do FGTS, implicaria alteracdes significativas,
isto é, estruturais, no atual padréo estatistico que vem sendo utilizado
de maneira uniforme desde 1991;

i) alteragdes nas estatisticas devem ser precedidas de cuidadosa anlise e
de ampla comunicagdo aos usuérios. Esse cuidado especial deve-se ao
fato de que qualquer iniciativa que possa significar alteragbes de
resultados ja divulgados constitui ponto altamente sensivel para a
credibilidade das estatisticas macroecondmicas, principalmente junto
a agentes internos e externos, agéncias de rating € organismos
internacionais, preocupag¢do que norteia a atua¢do do BCB e de seus
dirigentes.

Para deixar mais clarificados os aspectos abordados até o presente
momento, devem-se trazer a lume alguns conceitos inerentes ao tema.

Estatisticas macroecondmicas podem ser definidas como conjunto de
dados brutos ou primérios de um territorio ou de seus setores, periodicamente coletados,

/
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organizados, transformados, agregados e publicados, de acordo com conceitos,
defini¢ées e metodologias previamente definidos, sujeitos & disponibilidade de
fontes de dados apropriadas e tempestivas, que visam a mensurar aspectos da
atividade econdémica; destinados a andlise e avaliagdo da situacdo ¢ da evolugdo
econdmica desse territério ou de setor(es), comparaveis ao longo do tempo e
internacionalmente; que servem como pré-requisito indispensavel as tomadas de
decisdo de agentes econémicos e a elaboragdo, implementagdo e avaliagdo de politicas
econdmicas.

Diferenciam-se, pois, tanto do conceito de registros contabeis, quanto
das previsdes legais ou regulamentares, que, por questdo de soberania e jurisdi¢éo,
restringem-se ao dmbito nacional.

As estatisticas macroecondmicas sdo compiladas dentro de arcaboucos
estatisticos pré-definidos, com seus conceitos, defini¢cdes e metodologias especificos.
A propria definigdo de estatisticas macroecondmicas pressupde marco metodologico
prévio, largamente aceito e reconhecido, no qual se fixam conceitos e defini¢des e se
fazem recomendag¢des gerais.

Essas recomendagdes sdo implementadas com respeito, evidentemente, a
certas particularidades do pais em que serd apurada, mas sempre de acordo com fatores
predeterminados, a saber: dimensdes da economia, organizagdo territorial, setores de
atividade econdémica mais relevantes, fontes de dados existentes, relagdo custo-
beneficio, disponibilidades de recursos humanos e financeiros, entre outros.

Observe-se que essas defini¢des especificas, relativas a aplicagido nacional
das recomendagdes gerais do padrdo metodoldgico internacional, sdo prerrogativas das
proprias institui¢des compiladoras das estatisticas macroecondmicas, no exercicio de
juizo discricionario proprio, tendo por referéncia os fatores acima elencados e o
propodsito a que se destinam, sem perder de vista o viés de comparabilidade.

Para as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, a referéncia
metodolégica internacionalmente aceita s3o os manuais de estatistica de finangas
publicas editados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), cujo arcabougo
metodologico e os conceitos e defini¢des basicos sdo consistentes com os do sistema de
contas nacionais.

Isso quer dizer que a produgdo dessas estatisticas pelo BCB, ao estar
amparada em critérios rigidos e padrdes internacionalmente aceitos, ndo se vincula,
primordialmente, ao controle ou a fiscalizagdo contabil das operagdes da Administragdo
Publica, que seguem, em linhas gerais, ditames legais especificos, com destaque para 0s
relacionados a contabilidade publica, com o processo or¢amentario € com a LRF.

Especificamente em relagdo a compilagdo feita pelo BCB, € com solido
embasamento na experiéncia global, sintetizada nos manuais produzidos por organismos
internacionais, bem como nas necessidades proprias e caracteristicas de Autoridade
Monetéria, que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB assim define, em sua pagina
6, o principal objetivo da estatistica macroeconomica do setor fiscal, publicada pelo

BCB:
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No caso do Banco Central, as estatisticas [fiscais] produzidas tém como
principal objetivo medir, pela é6tica do financiamento, o impacto das
operagdes do setor publico sobre a demanda agregada.'*

Assim, deve-se ter em mente que as estatisticas macroeconoémicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, calculadas a partir da variacio do
endividamento liquido do corjunto dos entes publicos (metodologia ‘“abaixo da
linha”), tém como objetivo medir o impacto das operacdes do setor piiblico sobre
a demanda agregada e, por conseguinte, sobre o nivel de precos, informacao
fundamental para a formula¢do e condugdo da politica monetaria, a exemplo da
definicdo da meta da taxa basica de juros do Sistema Especial de Liquidagdo e de
Custddia (Selic), no dmbito das reunides do Comité de Politica Monetaria (Copom).

Consequéncia disso € que a competéncia da area econdmica do BCB de
determinar os contornos da metodologia para apuragdo do impacto das operagdes do
setor publico sobre a demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade
internacional, constitui parcela essencial da autonomia operacional da autoridade
monetaria para o exercicio de sua competéncia privativa de formular e executar a
politica monetaria, como bem ressalta a anexa nota técnica.

A utilidade de qualquer instrumento, recorde-se, define-se por sua
idoneidade para o atingimento e uma finalidade que lhe foi legalmente atribuida. A
utilidade das estatisticas macroeconomicas do setor fiscal elaboradas pelo BCB
mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia no labor técnico de
formular e executar a politica monetaria, sem a interferéncia de consideragoes
alheias a esse mandato legal (vide arts. 9° a 11 da Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de
1964).

Quaisquer constrigdes a autonomia técnico-operacional da autoridade
monetaria de definir a metodologia de apuragdo das estatisticas fiscais, decorrentes do
interesse em contemplar finalidades alheias a formulagdo da politica monetaria, por mais
meritérias que sejam, tem o potencial de interferir na idoneidade das estatisticas
fiscais como ferramenta monetiria e como padrio de comparabilidade
internacional, redundando em possiveis ineficiéncias, além de causar reflexos no
desempenho das competéncias legais do proprio BCB.

Decorre do objetivo dessa estatistica macroecondmica do setor fiscal
e do fato de ser o BCB responsavel por compila-la e publicd-la — ou seja, estar a
Autoridade Monetaria e de Supervisdo Bancaria do Pais disposta a efetuar a estatistica
macroecondmica do setor fiscal — a delimitagdo pré-estabelecida de critérios proprios
a atividade estatistica como abrangéncia e cobertura, que, de resto, caracterizam
qualquer produgdo de estatisticas macroecondmicas.

Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define,
logo em sua Introdugdo, que as “fontes de dados utilizadas nessas estatisticas sdo, regra

4 Destaques inexistentes no original.
Ressalte-se, por sua importancia, que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB também aponta como

utilidades adicionais da estatistica macroeconémica do setor fiscal servir de complemento a contabilidade
governamental no gerenciamento da politica fiscal, verificar a consisténcia das estatisticas produzidas pela

autoridade fiscal (a0 que o ROSC de transparéncia fiscal, acima mencionado, se refere como “conciliagdo de .

contas”), e acompanhar, tempestivaments, a evolugéo fiscal dos governos regionais.
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geral, os detentores das dividas do setor publico, tendo como base as informagoes
registradas na contabilidade do sistema financeiro.”, uma vez que o “Banco Central,
como Orgdo responsadvel pela formulagdo e gestdo da politica monetdria e pela
regulagdo e supervisdo do Sistema Financeiro Nacional, pode solicitar das institui¢coes
financeiras informagioes sobre créditos e haveres do setor publico, facilitando o
trabalho de compilagdo das estatisticas fiscais” (destaques ausentes no original).

Dessa forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB,
relativo a “Conceitos e Critérios Bdsicos das Estatisticas”, afirma que a “regra geral”
para a inclus@o de um crédito ou de uma divida do setor publico nio financeiro na DLSP
¢ que eles “devem estar registrados no passivo [ou ativo] das instituigdes devedoras [ou
credoras] do governo”, essa afirmacgdo refere-se, logicamente, as institui¢des
financeiras.

Por isso, com os conceitos, as defini¢des, a metodologia e o0s
procedimentos do BCB ao apurar sua estatistica macroecondmica do setor fiscal, ndo €
possivel, diferentemente do que entendeu o TCU no Acoérddo n°® 825/2015-TCU-
Plendrio'”, objeto de pedidos de reexame, ainda ndo julgados, concluir que essas
estatisticas incluiriam também quaisquer “operagdes sancionadas, intermediadas ou
transitadas por institui¢des do sistema financeiro”, que, alias, nao consta do Manual de
Estatisticas Fiscais do BCB.

Ressalte-se, por oportuno, que o termo “operagbes sancionadas,
intermediadas ou transitadas por instituicbes do sistema financeiro”, a luz da
metodologia de compilagdo das estatisticas macroeconomicas do setor fiscal, esta
necessariamente restrito, evidentemente, as relagdes ativas/passivas efetuadas
diretamente entre o setor publico ndo financeiro e as institui¢des financeiras e/ou casos
especificos de dividas que forani objeto de renegociagdo envolvendo os segmentos do
setor publico (por exemplo, as renegociagdes de dividas estaduais ao amparo da Lei n°
9.496, de 10 de julho de 1997).

Nio é aplicavel, de forma alguma, a operagdes entre setor privado ndo
financeiro e o setor publico nfo financeiro — exceto papéis da divida emitidos em
mercado —, as quais ndo estariam registradas, nem sequer, nos balangos das instituigdes
financeiras, fontes primordiais dos dados utilizados nas estatisticas em questdo. Esse
termo, portanto, até por seu carater excepcional, ndo integra os critérios e conceitos da
metodologia.

Essa delimitagdo estd em linha com os requisitos de disponibilidade,
periodicidade, tempestividade, acuracia e confiabilidade que regem os procedimentos
operacionais atinentes a compilagio das estatisticas, que impdem ao BCB utilizar como
fontes de dados basicamente as instituigdes supervisionadas pela Autarquia, sujeitas a
seu poder requisitorio. :

Destaque-se, ainda sobre metodologia, que as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, adotam para a
contabiliza¢do e para o momento de registro o critério de caixa, definido no Manual

15 Itens 42, 43, 152, 153 e 160 do Relatério de Fiscalizagdo da SecexFazenda e itens 49 ¢ 50 do voto do
Relator, incorporados no Acé6rdao recorrido. .
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de Estatisticas de Finangas Publicas (Government Finance Statistics Manual ou GFSM),
cuja primeira versdo foi publicada pelo FMI em 1986.

Pelo critério de caixa, as “transagdes sdo registradas apenas quando o
recurso (cash) é efetivamente recebido ou pago” (vers@o preliminar do GFSM 2014,
paragrafo 1.27)'6. A apuragdo dessas estatisticas no critério de caixa ¢, adicionalmente,
a maneira mais tradicional de compilar as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal
(versdo preliminar do GFSM 2014, paragrafo 4.2). Esse critério estd explicitado no
Manual de Estatisticas Fiscais do BCB em sua pagina 10: “As NFSP apuram o resultado
pelo regime de caixa” (negrito acrescido).

Ainda em relagdo aos elementos da definigdo de estatistica
macroecondmica, impde apreciar, também, os pilares mais concretos da produgdo
estatistica, a saber, a disponibilidade de fontes de dados que atendam aos requisitos
de fidedignidade, tempestividlade e regularidade, ¢ a necessidade do
estabelecimento de procedimentos operacionais, no Brasil consolidados ao longo de
quase 25 anos, continuamente aprimorado.

O padrdo metodoldgico internacional reconhece importéncia a todos esses
aspectos praticos ao mencionar a possibilidade de que esses influenciem, inclusive, a
aplicagdo dos conceitos ou defini¢des propriamente ditos.

Na defini¢do sobre as fontes dos dados para a compilagdo estatistica,
devem ser considerados a cobertura dos fluxos econdmicos e dos estoques, 0s critérios
de contabilizagio e valoragdo adotados pela estatistica, o grau de detalhamento
disponivel, a periodicidade e a tempestividade dos dados, sua acuracia e confiabilidade.

Adicionalmente, a disponibilidade de fontes de dados pode limitar a
periodicidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal. Da mesma maneira, ha
a possibilidade de se efetuar ponderag@o (frade-off) entre o interesse em se obter maior
nivel de detalhamento das fontes de dados € o tempo necessério para que esses dados
mais detalhados possam estar disponiveis para o compilador.

Por isso, apesar de admitir certas variagdes em razdo de condigdes
nacionais, foi definido como padrdo minimo internacional a compilagdo e divulgagdo
de dados mensais para o governo central e trimestrais para o governo geral, com
defasagens respectivas de 1 (um) e 3 (trés) meses ap6s o final do periodo de referéncia.
Importante ressaltar que a publicagiio mensal das estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal brasileiras, com 1 (um) més de defasagem, supera esse padrao
internacional, o que apenas é permitido pela periodicidade, tempestividade e
qualidade das fontes de dados utilizadas.

As estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
adotando o critério “abaixo da linha”, possuem 3 (trés) conjuntos de fontes de dados: (i)
a contabilidade do sistema financeiro, a partir do Plano de Contas do Sistema
Financeiro Nacional (Cosif); (ii) os sistemas de liquidagdo e custddia dos titulos
publicos, notadamente o Selic; e (iii) os registros do balango de pagamentos do Pais!’.

16 O GFSM esta disponivel para consulta em http://www.imf.org/external/np/sta/gfsm/pdf/texti4. pdf.
17 Conferir, nesse sentido, a pagina 5 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB.
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Tais conjuntos sdo representativos da divida dos entes publicos junto ao
sistema financeiro nacional, da divida mobilidria piblica federal interna e da divida
externa do setor ptblico. Sob outra perspectiva, ja sob a luz dos ativos do setor publico
federal, sio consideradas, entre outras, a Conta Unica do Tesouro e as reservas
internacionais.

Todas essas fontes sujeitam-se aos critérios necessarios € aos padrdes
das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, a saber: (i)
estdo disponiveis com periodicidade mensal; (ii) possuem tempestividade de até 20
(vinte) dias em relagdo ao periodo de referéncia; (iii) tém detalhamento suficiente para
atender ao padrdo estatistico inteinacional e as publica¢des nacionais; (iv) t€ém cobertura
abrangente e integral, conforme defini¢do metodoldgica, para os ativos € passivos
financeiros do setor publico, seja a divida mobiliaria ou externa, sejam, principalmente,
ativos e passivos junto a instituigdes financeiras; e (v) sdo confidveis em termos de
qualidade da informag@o e estdo sujeitos a supervisio e ao monitoramento do BCB, que
pode determinar sua alterag@o.

Para todos esses aspectos, contribui decisivamente o fato de todas
essas informacoes serem extraidas de fontes de dados materializadas em sistemas
regulados, construidos, definidos ou geridos pelo BCB. Ou seja, € o proprio BCB
quem busca assegurar a confiabilidade dos dados.

Para concluir essa analise sobre as fontes de dados, ressalte-se que as
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, superam o padrao
minimo internacional em termos de desagregacao, periodicidade e tempestividade, por
2 (dois) motivos: a finalidade precipua com a qual o BCB compila essas estatisticas
e as proprias fontes de dados utilizadas, cabendo realgar que esses fatores sdo inter-
relacionados. ‘

Considerando seu objetivo de avaliar os impactos fiscais sobre a
demanda agregada e subsidiar decisdes de politica monetaria, a periodicidade
mensal e a tempestividade minima sio fundamentais. O alcance dessa periodicidade
e tempestividade s6 é possivel com a utilizagdo de fontes de dados sob o controle deste

BCB, como demonstrado no item anterior.

Portanto, cabe assinalar que a utilizagdo de fontes de dados adicionais
aquelas ja utilizadas pelo BCB tenderia a comprometer a finalidade da estatistica
macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo BCB, e também o padrdo de qualidade
alcangado, haja vista que ndo se vislumbram fontes alternativas que atendam, em
conjunto, aos requisitos de disponibilidade, periodicidade, tempestividade,
acuricia e confiabilidade.

Como consequéncia, a ampliagdo do escopo, longe de aprimorar as
estatisticas fiscais, traria prejuizo para a adequada consecugdo da finalidade legal para a
qual foram concebidas e implementadas, a saber, instrumentalizar a condug&o da politica
monetaria pelo BCB.

Além da metodologia e das fontes de dados, a defini¢do e a consolidagdo
de procedimentos operacionais atinentes & compilagdo das estatisticas
macroecondmicas constituem elementos fundamentais para sua produ¢do, por garantir _—
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verificagdo de qualidade e de consisténcia intertemporal, mitigar riscos € permitir a
andlise critica tempestiva dos dz:ios gerados.

Os procedimentos operacionais para a compilacio das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, preveem: (i) garantia de
acesso aos dados brutos oriundos diretamente das fontes de dados primarias, para
a posterior organizagdo, transformagdo, agregacdo e publicagdo das estatisticas; (ii)
extracio dos mencionados dados a partir de sistemas corporativos, geridos pelo
BCB, com garantia de integridade da informacao; (iii) coleta automatizada, segundo
rotinas pré-estabelecidas e verificacao de qualidade pela equipe técnica do BCB; e (iv)
valida¢do das estatisticas produzidas.

Evidencia-se, assim, que a elaboracdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB deu-se em consonincia com a legislagdo
de regéncia e com os padrdes metodologicos internacionais, ndo se registrando na
DLSP e no Resultado Primario apenas aquelas operagdes que nio se amoldavam a
todos os requisitos, critérios e jyrocedimentos.

Deve-se destacar que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos “R§ 40
bilhées” citados no Relatorio Preliminar do Processo de Contas do Governo sao
ativos de instituicdes nio financeiras (FGTS e Finame), ndo devendo, portanto, ser
contemplados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB.

No Processo n° TC 021.643/2014-8, de onde se originaram os itens 9.2.1.
e 9.2.12. do Acorddo n° 1464/2015-TCU-Plenario, a SecexFazenda, area técnica
responsavel pela auditoria das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB, ja havia apontado o vacuo legislativo decorrente da auséncia de
regulamentagdo da matéria pelo Senado Federal, conforme pardgrafo 27 do Acérdado n°
825/2015-TCU-Plenério, ja transcrito.

Todavia, essa area técnica do TCU diverge do BCB quanto ao
enquadramento ou ndo de deterininados passivos da Unido nos critérios estabelecidos
na metodologia das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal. Para a SecexFazenda,
0 Manual de Estatisticas Fiscais do BCB permitiria a inclusdo dos passivos ainda que
ndo estejam preenchidos todos os requisitos, mesmo quando ausentes 0s critérios
fundamentais de abrangéncia e cobertura. E o que se extrai do Voto que deu origem ao
Acorddo n® 992/2015-TCU-Plendério:

6. A conclusdo da equipe de fiscalizacdo do Tribunal [...] advém da
férmula simples e objetiva indicada pelo préprio Banco Central, que
segue duas condig¢des apenas:

a) as dividas devem, em principio, estar registradas no ativo das institui¢des
credoras ou registradas no passivo das instituigdes devedoras;

b) as obrigacdes e os haveres devem ter se originado de operagdes que tenham
sido intermediadas ou sancionadas por instituigdes do sistema financeiro ou
que tenhan transitado ou envolveram institui¢des do sistema financeiro.
(Destaques ausentes no original.)

Essa interpretagdo, contudo, ndo € possivel, sem que haja previsdo legal
nesse sentido. Com efeito, decorre do objetivo principal da estatistica macroecondmica __——
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do setor fiscal e do fato de ser o BCB responsavel por compila-la e publicé-la — ou seja,
estar a Autoridade Monetaria e de Supervisdo Bancaria do Pais determinada a efetuar a
estatistica macroecondémica do setor fiscal — a delimitagdo pré-estabelecida de critérios
préprios a atividade estatistica, citados mais acima, que, de resto, caracterizam qualquer
produgdo de estatisticas macroecondmicas.

O TCU nido pode imputar ao arcabougo metodologico das estatisticas
macroecondmicas do setor fisc2l, publicadas pelo BCB, algo que lhe € inteiramente
alheio, sem amparo nos principios ¢ finalidades das referidas estatisticas e também sem
apoio na legisla¢do de regéncia. ’

Diferentemente do que sustenta o Relatério Preliminar do TCU, para que
um passivo seja considerado nas estatisticas fiscais publicadas pelo BCB, devem
estar presentes todas as regras de enquadramento: finalidade/objetivo (avaliar o
impacto do setor publico na demanda agregada para subsidiar decisdes de politica
monetaria do BCB); abrangéncia (relagdo do setor publico com o setor financeiro);
critério _contabil (caixa, e ndo competéncia); adequaciio das bases de dados
(disponibilidade, tempestividade, qualidade); além da relevdncia econdmica dos
passivos da Unido. Esses critérios ndo podem ser considerados isoladamente, como se
pretende, sob pena, inclusive, de desvirtuar a finalidade e a utilidade das referidas
estatisticas.

Aplicando-se esse zntendimento, consagrado ha 25 (vinte e cinco) anos,
tem-se que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos “R$ 40 bilhdes” citados pelo TCU
sdo ativos de instituicoes nio financeiras (FGTS e Finame), ndo devendo, portanto,
ser contemplados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB.

Os R$ 9,7 bilhdes restantes (BB) também ndo sido incluidos nas
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal publicadas pelo BCB, por ndo preencherem
os demais requisitos da metodologia, em especial o critério de caixa.

No quadro abaixo, vé-se, com detalhe, as razdes para rejeicdo dos
apontamentos efetuados pelo Relatério Preliminar do TCU:

FGTS Finame BB
(RS 18,3 bilhdes) (RS 12,2 bilhdes) (RS 9,7 bilhdes)
- Ndo ¢ instituigdo | - N&o ¢ instituigio | - Os valores estdo

financeira (portanto | financeira (portanto ndo | contabilizados no
) nio incluido na | incluido na abrangéncia | ativo dalF, porém
iro: abrangéncia definida | definida na metodologia); | em rubrica “sem
s-1 na metodologia); - O ativo ndo estd no | caracteristicas de
- Também ndo é setor | balango do BNDES e sim | operagio de
a’|{ publico, por ser um | da Finame; crédito”.

e | fundo formado com | - Por sua vez, os valores
uSto 1 recursos de | registrados na
tltulos \pubhcos”e rcglstros trabalhadores (fundo | contabilidade propria do
,do balanco de pagamentos # privado). BNDES, ja
3 : caracterizados como
' 3‘] direito efetivamente
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constituido  junto  ao
Governo Federal, sdo
computados nas
estatisticas fiscais (R$7,5
bilhdes em junho/2014).

- Considerando que o
FGTS ndo é
instituicdo financeira
e, por isso, ndo estd
sujeito  as normas

| contabeis do BCB,

ndo € possivel afirmar

] se oS valores
| registrados em sua
1 contabilidade sS40

compativeis com o
critério  de  caixa
utilizado nas

1 estatisticas;

- As  estatisticas
fiscais SO sdo

1 sensibilizadas por

ocasido dos efetivos

| pagamentos pelo

Tesouro  Nacional,
conforme

| programagéo

orcamentaria definida
para esses fluxos.

- Considerando que a
Finame ndo € instituicio
financeira e, por isso, ndo
estd  sujeita  normas
contabeis do BCB, ndo é
possivel afirmar se os
valores registrados em
sua contabilidade sdo
compativeis com 0
critério de caixa utilizado
nas estatisticas;

- As estatisticas fiscais s
sio sensibilizadas por
ocasido dos efetivos
pagamentos pelo Tesouro
Nacional, que conforme
programagio
or¢amentaria definida
para esses fluxos.

- O ativo ¢é
contabilizado na

instituigdo
financeira  pelo
regime de

competéncia.

- O FGTS nao ¢
regulado pelo BCB,
que ndo tem poder
requisitorio sobre o
Fundo;

- No atual escopo das
estatisticas fiscais,
estdo ausentes oS
requisitos de

"l disponibilidade  dos
| dados, conforme

periodicidade,

| tempestividade,

acuracia e
:| confiabilidade
1 estabelecida na

metodologia.

- A Finame ndo ¢
regulada pelo BCB, que
nio tem poder
requisitorio  sobre a
Finame;

- No atual escopo das
estatisticas, estdo
ausentes os requisitos de
disponibilidade dos
dados, conforme
periodicidade,
tempestividade, acuracia

e confiabilidade
estabelecida na
metodologia.

- Caracterizagédo
do ativo depende
de procedimentos
proprios junto ao
Governo Federal,
previstos em leis,
regulamentos e
contratos.

Objetl\'() da"’ }
i) Andlise economlca paxa
sub31d1ar decxsoes;;
pohtxca 'monetarxa
QBCB :

ll)s Posmbxhta avaha(;ao do’

‘1mpacto das at1 dades do

m) Para_» efegtos dessa“
.avaliagdo ‘eécondmica,... o4

- Esta fora do escopo
das estatisticas do

| BCB  (metodologia
i “abaixo da linha”) o

registro € o
acompanhamento de
receitas/despesas  a

] | receber/pagar.

- Esta fora do escopo das
estatisticas do BCB
(metodologia “abaixo da
linha”) o registro e o

acompanhamento de
receitas/despesas a
receber/pagar.

- Esta fora do

€scopo das
estatisticas do
BCB

(metodologia
“abaixo da linha™)
0 registro e o0
acompanhamento
de
receitas/despesas
a receber/pagar.
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y ot

critério d

‘caixa mostra=se
o ER e .,»..;%h

w) Ampa.rada em padroes
‘internacionais.

Vale registrar, por oportuno, que, ao avaliar o pedido de reexame do BCB
naquele Processo n® TC 021.643/2014-8, outra 4rea técnica do TCU, a Secretaria de Recursos
(Serur), ja proferiu manifestagdo quanto a admissibilidade do recurso, destacando a
plausibilidade da tese consolidada no BCB e a auséncia de desvio metodologico, in verbis:

36. Para encerrar, uma vez que nos alongamos por demais, ainda que por
necessidade fatico-juridica, concordamos, em esséncia, com a instrugdo de
admissibilidade dos recursos, o que fazemos nos seguintes termos, todos
referentes ao Acérddo 825/2015 - Plenario:

[.]

O item 9.1, e seus subitens, dirigido ao Banco Central, merece
suspensividade, ndo havendo elementos para a expedig@o de cautelar, uma
vez que se destinam, em regra, a revisdo de demonstrativos referentes a fatos
passados, bem assim pela plausibilidade da alegacdio que os calculos
agregados do BC, sob metodologia abaixo da linha internacionalmente
padronizada, tém a logica da politica monetaria [...]. Em sintese, as
distor¢des ndo decorrem por omissdo ou desvios metodolégicos do Banco
Central, m.s pela mora na normatizagdo. (Destaques ausentes no original.)

A reforgar essa convicgdo, repise-se que nenhuma operacdo dessa natureza
foi incluida nas estatisticas fiscais abaixo da linha em qualquer outro exercicio e nem
sequer foram apontadas em relatorios anteriores do TCU.

Com base em tudo quanto exposto, nao ha qualquer ilegalidade, como
sugere o apontamento do Relatério Preliminar da Corte de Contas, simplesmente porque
nio ha lei nem qualquer outra norma cogente que tenha definido a “metodologia
de apuragdo dos resultados primdrio e nominal” nem que tenha obrigado o BCB a
incluir determinadas operagdes no calculo da DLSP ou do Resultado Primario.

A metodologia utilizada foi a mesma consagrada nos 25 (vinte e cinco)
anos anteriores e a auséncia de norma cogente especifica, de competéncia do Senado
Federal, ndo determina que o BCB altere ou inclua determinadas operagdes no calculo
da DLSP ou do Resultado Prim#rio.

Pelo contrario, a ndo utilizacio da metodologia consagrada, sem a
alteracio legal requerida, é que poderia levar ao descrédito do instrumento.

Ademais, o processo de compilacio das estatisticas ¢ pautado pela
transparéncia e consolidado em Manual divulgado pelo BCB em seu sitio
eletronico, permitindo consulta pelos érgiaos de controle e pela sociedade, o que
milita em favor dos prmcnplos de planejamento e gestio fiscal responsavel de que
trata a LRF.

Em outros termos, o Manual, expedido com fundamento na competéncia
técnica do BCB, ¢ a norma de regéncia da metodologia de célculo que € divulgada pela
Autoridade Monetéaria. A mingua da existéncia de uma metodologia especifica para
atendimento da previsdo contida na LRF (art. 30, § 1°, IV), as mensagens da LOA tém
se valido das estatisticas fiscais divulgadas pelo BCB seguindo metodologia “abaixo da

linha” adotada desde 1991. ' 7
31
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Sob esse pretexto, ndo se pode pretender interferir na discricionariedade
técnica da autoridade monetaria com violagdo as regras que estabelecem a competéncia
e as finalidades proprias a serem por ela perseguidas.

Portanto, nao podem ser caracterizadas como irregularidades as
consideragdes postas nos subitens 9.2.1. e 9.2.12. do Acérdao n° 1464/2015-TCU-
Plenario, até porque sdo destoantes do proprio Relatério Preliminar do TCU sobre
as Contas do Governo Federal em 2014 e da prépria jurisprudéncia do TCU, como
se viu dos precedentes referidos, tanto nos processos de mesma natureza ja julgados,
como nos processos que avaliaram especificamente a metodologia de compilagdo das
estatisticas macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, aprovadas ano
apos ano sem que se fizesse ¢:alquer questionamento ou determinac¢io quanto a
metodologia adotada. ‘

III - Apontamento 9.2.2.1%

O item 9.2.2. reproduz parte do item 9.2 do Acdrddo n° 825/2015-TCU-
Plenario, proferido no julgamento do Processo n® TC 021.643/2014-8, que analisa
repasses da Unido a bancos piblicos para pagamento de programas sociais.

Esses pontos referem-se a casos em que a Caixa Econdmica Federal
(CAIXA) efetuou depésitos financeiros nas contas dos beneficidrios do bolsa-familia,
seguro-desemprego e abono salarial, nos anos de 2013 e 2014, quando as respectivas
contas, mantidas pela Unido naquela instituigdo financeira, eventualmente ndo
apresentavam saldo positivo para concretizar o pagamento dos beneficios.

Convém, destacar, antes de tudo, que a relagdo entre CAIXA e Unijo, no
ponto, firmada ha mais de duas décadas para o proposito de pagamento de beneficios
sociais, sempre registrou, ao final de cada exercicio, saldo positivo para a Unido.

Ademais, o saldo médio anual em todos os anos foi positivo. Eis a razdo
por que € sempre a CAIXA, ao fim, que pagou remuneragdo em favor da Unido.
Destaque-se que os saldos negativos sdo pontuais e esses saldos pontuais ocorrem desde
1994. :

Trata-se, pois, de uma relagdo que ndo causa prejuizos nem a CAIXA,
nem, muito menos, a Unido.

Dessa forma, caso se entenda que esse procedimento — que se considera
licito e benéfico para as partes envolvidas, inclusive o beneficidrio, o cidaddo, que ndo
sofre com eventuais atrasos nos repasses de verba — merece aprimoramentos, eles devem
ser aplicados aos eventos futurcs, sem aplicagdo retroativa, para submeter as Contas do
Governo a juizo de reprovagao, eis que se trata de pratica consolidada ha mais de duas

décadas.

Essa consideragdo preliminar neste topico pretende, pois, apontar para
dois aspectos fundamentais: (a) a inocorréncia de prejuizos — a Unido recebeu
rendimentos sobre os valores antecipados 8 CAIXA; e (b) a necessidade de prestigiar os

18 Encaminham-se, em anexo; as Notas Informativas n%* 005/DEOP/SENARC/MDS e P

009/DEOP/SENARC/MDS, bem como as Notas Técnicas SUAFI 0012/15 e 0012/15 as quais subsidiaram a "
elaboragdo do presente topico. (ANEXO 11) %
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principios da confianga legitima e da seguranga juridica, valorizando praticas ha muito
empregadas pela Administra¢gdo sem qualquer reprimenda dos o6rgdos de controle
externo ou interno.

Em que pese o contido no relatdrio da area técnica desse Tribunal, o fato
¢ que a sistematica adotada pela administragdo, até agora, baseia-se em entendimentos
juridicos que sustentam a adequagdo da pratica em face da legislagdo fiscal. Isto ndo €
incompativel com a possibilidade de evoluir a sistematica e aplica¢do da legislagdo para
incorporar novos entendimentos, como de resto tem sido uma dindmica positiva do
Tribunal de Contas da Unido.

Feitas essas consideragdes preliminares, cuida-se de analisar mais
detidamente os aspectos envolvidos nos apontamentos langados no Relatorio preliminar,
iniciando-se pela analise dos aspectos juridicos envolvidos na relagdo entre CAIXA ¢
Unido.

Os contornos juridicos da discussdo acerca do repasse de recursos estao
circunscritos ao conceito de operagdo de crédito previsto na Lei Complementar n° 101,
de 2000.

Conforme estabelece o inc. III do art. 29 da LRF, considera-se operagdo
de crédito:

I - operaééo de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de
mutuo, abertura de crédito, emisséo e aceite de titulo, aquisi¢@o financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de
bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros;

A leitura do referido dispositivo incorporada no relatério de inspegdo — e
acolhida preliminarmente pelo Acérddo n° 825/2015-TCU-Plenario — levou a
SecexFazenda a conclusio, acolhida no Relatorio Preliminar das Contas do Governo, de
que houve operagéo de crédito.

Todavia, conforme ja explicitado, o entendimento reiterado adotado pelo
Poder Executivo e que orientaram juridicamente a Administragdo até¢ o momento serao
especificados a seguir.

Em primeiro lugar, os achados de inspe¢do sdo afetos a programagéo ¢ a
execuc¢do financeira, e ndo a compromissos financeiros de que trata o art. 29, 111, da
LRF.

A programagio e a execugdo financeira da Unido ndo geraram obriga¢do
de pagar que ja ndo existisse, ocasionaram t3o somente a remuneragdo bilateral (tanto
em favor da Unido, quanto em.favor da CAIXA) do dinheiro que se administrou por
meio do fluxo de caixa.

Em segundo lugar, a entendimento adotado pela Administragdo baseou-se

em ponto de vista finalistico da regra fiscal. Isto porque a vedagdo prevista no art. 35 da
LRF, que tem em vista impedir.praticas de alavancagem de entes publicos, observadas
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na histéria financeira do Pais, ndo guarda semelhanga com a rela¢do, ocorrida nos fatos
sob exame, entre a Unido e os bancos publicos federais.

Com relag@o a semelhanga com uma operagéo de Antecipagdo de Receita
Or¢amentéria (ARO), comporta aduzir que ¢ da esséncia da operacionalizagcdo dos
programas e caracteristica dos pagamentos sua realizagdo na forma de contas de
suprimento, caracterizadas pela incerteza nos desembolsos diarios, em razdo da
magnitude dos programas e impossibilidade de previsdo dos valores a serem sacados —
a0 passo que, como destacado em trecho do Acorddo n°® 825/2015-TCU-Plenario, o fato
apontado ¢ a inexisténcia ou falta de recursos, o que ndo pode ser aplicado ao caso das
contas de suprimento.

O pagamento do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Seguro Desemprego
¢ do Abono Salarial pela CAIXA decorre de contratos de prestagdo de servigos firmados
com a Unido, representada no ato, respectivamente, pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e pelo Ministério do Trabalho e Emprego.
A existéncia de saldos negativos na conta de suprimentos de fundos ndo permite concluir
que houve operagdo de crédito vedada pela LRF. Nesse sentido, o Parecer da
Consultoria-Geral da Unido ASMG/CGU/AGU/01/2015, de 31 de margo de 2015,
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido!®, encerra as seguintes conclusdes no dmbito
do contrato relativo ao PBF e que, pela sua natureza e caracteristicas, € extensivo aos
contratos relativos ao Seguro Desemprego e ao Abono Salarial:

.)

F. O fundamento do contrato aqui tratado € a prestagdo de um servigo, por
parte da Caixa Economica Federal, que consiste no repasse de valores de
programas de Governo, decorrentes de lei, com atendimento a destinatarios
economicamente hipossuficientes;

G. o servigo é prestado mediante remuneragdo, devidamente pactuada; Os
repasses feitos pelo Tesouro configuram fluxo financeiro, cuja aferi¢do
contabil revela alternincias superavitarias e deficitarias, resolvendo-se, de
modo equitativo, sempre, sem que se tenha enriquecimento ilicito, ou prejuizo,
tanto por parte da contratante (Unido), quanto em relagdo a contratada
(CAIXA);

H. As clausulas pactuadas podem permitir um equilibrio do contrato; na
hipétese de insuficiéncia de recursos na conta suprimento para o pagamento
das agdes de transferéncia pode a contratada adimplir o pactuado com recursos
proprios;

Tem-se um contrato acessorio de prestagdo de servigos bancéarios, com
tipologia analdgica a dos contratos de traspasso bancério, ou de giro, nos quais
a indisponitilidade transitéria de fundos justifica que a contratada, a seu
critério, opere transferéncias que sdo objeto da avenga,;

J. Na tipologia das resolugdes do Banco Central do Brasil pode-se falar
analogicamente também de um contrato de repasse, instrumento
administrativo de interesse reciproco, por meio do qual a transferéncia de
recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou agente
financeiro publico federal, que atua como mandatario da Unido;

K. A contratada a avenga permite interromper o pagamento dos valores do
PBF, quando o Tesouro deixe de adiantar os recursos; no entanto, a op¢do pelo
pagamento revela inexigibilidade de outra conduta, dada a comogdo social, o
caos e 4 ameaga a sobrevivéncia de milhdes de pessoas, que a mera interrupgio
causaria;

19 ANEXO I1I.
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L. O contrato qualifica-se pela necessidade de uma prestagdo de trato
continuo; aiada que possa a CAIXA optar pela interrupgdo do desembolso de
valores, a afinidade de sua natureza juridica e institucional com o programa
que tutela demanda que mantenha os pagamentos;

M. Na hipédtese de saldo negativo, ainda que eventual e episodica, tem a
CAIXA direito a remuneragdo diaria sobre o referido saldo registrado;

N. Quase 14 milhdes de familias seriam afetadas com a interrupgdo dos
pagamentos; deve-se registrar que, em nenhum momento, houve dano aos
beneficiarios do PBF;

O. Nido haveria, pelo menos em principio, como se operacionalizar
diretamente a passagem de recursos diretamente do Tesouro para o0s
beneficiados do PBF;

P. Os pagamentos parecem qualificar o mero fluxo de recursos, com indices
variaveis, positivos e negativos; ndo se poderia afirmar com absoluta
seguranga que haveria operagéo de crédito na hipétese de mero adiantamento
de valores,” com resultados negativos compensados com fluxos também
eventualmente positivos;

Q. A relagdo entre saldos e débitos deveria ser aferida dentro de um
determinadu periodo de tempo, preferencialmente ao longo de um dado ano
civil, de modo que se tenha, ao fim do periodo uma exata dimensio do que foi
recebido e repassado;

R. Ao fim desse periodo, deve haver uma identidade entre valores recebidos e
repassados, trata-se da equag@o que comprova o fluxo de caixa e a inexisténcia
de financiamento, da controlada em relagdo ao controlador;

S. Na sistematica do fluxo, parece ser regular a utilizago de recursos proprios,
pela CAIXA, em favor dos beneficiarios do programa, conquanto que ao fecho
de um determinado periodo observado tenha-se uma equivaléncia absoluta
entre valores recebidos e repassados;

T. A CAIXA nio estaria entregando recursos diretamente a Unido, € muito
menos valendo-se de valores retidos para ampliar ganhos com a exploragao
do spread bancirio;

U. Esses transitos financeiros com fluxo de caixa, ao que consta, teriam
ocorrido eventualmente no passado; a exemplo do ocorrido com operagdes do
seguro desemprego;

V. A CAIXA e a Unifo ajustaram um contrato de servi¢o bancério, autorizado
pelas normu:. de regéncia;

X. Parece ser objetivamente preliminar a defini¢dio de uma operagdo de
crédito um compromisso financeiro que vincula os contratantes;

Y. No caso aqui tratado esse compromisso ndo existiria, porquanto poderia a
CAIXA suspender os repasses na medida em que obstruidos os recursos
oriundos do Tesouro. O presente caso trazido 8 CCAF ¢ exemplo tipico de um
contrato de prestagdo de servigos devendo, CAIXA e Unido, ajustar,
imediatamente, o fluxo de valores, de modo que a diuvida aqui
apresentada ndo se projete no tempo, prejudicando-se quase 14 milhées
de familias brasileiras (sem negritos no original).

A sistematica prevista no contrato de prestagdo de servigos firmado entre
a Unido (sob competéncia dos Ministérios Executores — Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e Ministério do Trabalho e Emprego) e a CAIXA, a que se
rotula ilegal por configurar, em tese, hipdtese de operagdo de crédito vedada pela LRF,
em verdade, reproduz mecanismo previsto na Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, que
dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), e que, em seu art. 2.° ¢/c
o art. 82-A, estabelece:

Art. 2° Para a implementagdo do PMCMYV, a Unido, observada a
disponibilidade or¢amentaria e financeira:
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I - concedera subvengdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato da
contratagdo de financiamento habitacional,

()

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as
subvengdes econdémicas de que tratam os incisos I e Il do art. 2° e 0 art. 11
desta Lei, observado o disposto na lei orgamentaria anual, o agente operador
do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades dos
referidos fuirdos em contratagdes no dmbito do PMCMV, tera direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa
Selic.

Ora, da mera leitura do art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, constata-se
que se trata de regra visando disciplinar a circunstancia de o agente operador do FGTS,
do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento Social
(FDS) utilizar-se de recursos dos referidos fundos para a concessio das subvengdes de
responsabilidade da Unido, previstas na referida Lei.

Fica claro, assim, que a Lei ndo pretendeu dar a essa utilizag@o temporaria
de recursos o carater de operagdo de crédito, nos termos da LRF, pois, em sentido
inverso, haveria uma incompatibilidade entre as duas normas, o que ndo se apresenta.

O dispositivo do art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, oferece concretude
em lei a procedimento bastante semelhante ao da cldusula contratual objeto do item
9.2.2.. Ou seja, trata-se de garantir a viabilidade dos pagamentos aos beneficiarios das
politicas publicas em questdo, que se caracterizam pela incerteza nos desembolsos
didrios, em fun¢do da magnitude dos programas e impossibilidade de previsdo dos
valores a serem desembolsados.

A conduta sob analise ndo se caracteriza por um empréstimo bancario (no
qual ha um contrato entre o cliente e a instituigdo financeira pelo qual ele recebe uma
quantia que devera ser devolvida ao banco em prazo determinado), sendo mero fluxo de
caixa para fins de compensag¢do contratual com a Unido.

Trata-se de medida que, em face da natureza da atividade, reconhece a
possibilidade de haver eventual descasamento entre o fluxo de desembolsos e o de
pagamento e prevé mecanismos que assegurem a continuidade do programa, sem
prejuizo para nenhuma das parte:, semelhante a sistematica empregada nos contratos de
prestagdo de servigos firmados com a CAIXA para o pagamento do PBF e do Seguro
Desemprego e do Abono Salarial.

Por forga do art. 12 da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, € do art. 16
do Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004, coube a CAIXA a operacionalizagéo
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e do PBF,
fun¢do denominada de agente operador, nos seguintes termos:

Lei n° 10.836, de 2004:

Art. 12. Fica atribuida 4 Caixa Econoémica Federal a fungdo de Agente
Operador do Programa Bolsa Familia, mediante remunerag@o e condigdes a
serem pactuadas com o Governo Federal, obedecidas as formalidades legais.
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Decreto n° 5.209, de 2004:

Art. 16. Cabe a Caixa Economica Federal a fun¢do de Agente Operador do
Programa Bolsa Familia, mediante remuneragdo e condigdes pactuadas com o
Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 4 Fome, obedecidas as
exigéncias legais.

§ 1° Sem prejuizo de outras atividades, a Caixa Econémica Federal podera,
desde que pactuados em contrato especifico, realizar, dentre outros, os
seguintes servigos:

I - fornecimento da infraestrutura necessaria a organizagdo e 8 manutengéo do
Cadastramento Unico do Governo Federal;

I1 - desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados;

I1I - organizagéo e operagdo da logistica de pagamento dos beneficios;

1V - elaboragdo de relatorios e fornecimento de bases de dados necessarios ao
acompanhamento, ao controle, a avaliagdo e a fiscalizagdo da execugdo do
Programa Bolsa Familia por parte dos orgéos do Governo Federal designados
para tal fim.

§ 2° As desnesas decorrentes dos procedimentos necessarios a0 cumprimento
das atribuigbes de que trata o § 1° serdo custeadas a conta das dotagdes
orgamentarias consignadas ao Programa Bolsa Familia.

A fun¢io de agente operador do Programa Bolsa Familia ndo se resume a
fungdo de mero prestador de servigos bancarios, intermediador de pagamentos de
beneficios, mas confere 8 CAIXA a qualidade de entidade co-executora do Programa
Bolsa Familia.

Conforme art. 16 do Decreto n° 5.209, de 2004, como agente operador, a
CAIXA realiza inimeras fungbes relativas a operacionalizagdo do Programa Bolsa
Familia, desde o fornecimenté de infraestrutura de organizagdo € manuten¢do do
Cadastro Unico, passando pelo desenvolvimento de sistemas, a organizagdo e operago
de logistica de pagamento de beneficios, até a elaboragdo de relatorios € bases de dados
necessarias ao acompanhamento da execugfo do Programa.

Nessa qualidade, a CAIXA, ainda que sujeita as disposi¢des contratuais
pactuadas com a Unifo, revela-se co-responsavel pela implementagdo da politica de
transferéncia de renda realizada por meio do PBF.

A caracteristica de agente operador de programas sociais federais exercida
pela CAIXA, conforme ressaltado, ¢ diversa de uma simples terceirizag@o de servigos,
como ocorre nos contratos administrativos de prestagdo de servigos continuados
ordinariamente celebrados pela Unido.

Esta caracteristica, inclusive, foi salientada pela Consultoria Juridica no
Parecer n° 0762/2012/CONJUR-MDS/CGU/AGU, ao analisar a contratagdo da CAIXA
por inexigibilidade de licitagdo para operacionalizagdo do PBF no periodo de 2013 a
2015, nos autos do Processo n® 71000.125813/2012-00. No que importa, assim versou
0 parecer:

29. Entretanto, a contratagdo de agente operador ndo se trata de simples
servicos instrumentais ou complementares executados indiretamente, nos
termos do Decreto n® 2.271/1997.

30. Na realidade, o agente operador tem inumeras fungdes, como capacitar,
desenvolver e aprimorar softwares de gestio, etc.
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31. Com efeito, o agente operador participa do programa por ele
implementado, atuando junto ao 6rgéo responsavel pela politica publica como
verdadeiro coexecutor, o que nfo seria possivel nas terceirizagdes em geral.
32. Por isso, as leis que dispdem sobre agentes operadores indicam que as
clausulas contratuais serdo pactuadas com o Governo Federal.

Nesse contexto, o Contrato MDS-CAIXA formaliza a fungdo de agente
operador da CAIXA, no ambito do PBF e do CadUnico, materializando parcela
fundamental do programa de transferéncia de renda.

Feito esse registro, veja-se que o proprio TCU, em trecho do Acérddo n®
992/2015-TCU-Plenério, por ocasido do julgamento dos embargos de declaragdo, no
item 26 do voto, chega a reconhecer a impossibilidade de se classificar o contrato como
operacdo de crédito:

Todavia, € preciso ressalvar, de fato, que ndo seria razoavel classificar como
operagées de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de
recursos do Tesouro, previstos € com condi¢3es estipuladas contratualmente,
como no caso dos programas sociais pagos por intermédio da Caixa
Econdmica Federal. (negritos acrescidos).

Deve-se, por oportuno, ponderar, nesse ponto: s€ ndo € “razodvel
classificar como operagdes de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de
recursos do Tesouro”, como ficou consignado no voto do Relator, também ndo se
afigura razodvel classificar como operagdo de crédito atrasos por periodos maiores, ja
que a natureza das coisas, no caso, nio sofreria transmutacio alguma conforme o
aumento ou a diminui¢io do prazo de repasse dos recursos a instituicio financeira.

Em outras palavras, assim como o Tribunal admitiu ndo ostentar natureza
de operagdo de crédito o atraso circunstancial e brevissimo nos repasses do Tesouro para
as institui¢des financeiras prestadoras de servigos, também ndo podem ostentar a mesma
natureza a ocorréncia de repasses apos decorrido mais tempo desde os respectivos
pagamentos aos beneficidrios, como tem sido e serd amplamente demonstrado ao longo
desta manifesta¢do. Enfim, o_tempo é caracteristica circunstancial, incapaz de

modificar a natureza da operacéo.

A situagdo descrita, em verdade, possui previsdo contratual, a qual
contemplou expressamente a possibilidade de ocorréncia de saldos negativos nas contas
suprimentos dos programas:

Cldusula Décima.
Subcldusula Segunda - Os recursos de que trata o caput serdo creditados a

CONTRATADA em Conta Suprimento especifica para cada programa objeto
desse contrato, com movimentagdo e reserva pela CONTRATADA, cujos
respectivos saldos serdo remunerados financeiramente em base didria pela
CONTRATADA pela variagdo da taxa extramercado do Banco Central -
DEDIP, sendo uma conta para cada exercicio financeiro. [...]

Subcldusula Nona - Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta
Suprimento para o pagamento de beneficios constantes da folha de
pagamento das Agbes de Transferéncia de Renda, se a CONTRATADA
assegurar por seus meios o pagamento dos beneficios, fica assegurada a
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CONTRATADA remuneragdo didria sobre o saldo negativo registrado nessa
conta com base na taxa extramercado do Banco Central - DEDIP.

(Trecho do Contrato MDS CAIXA — A¢des de Transferéncia de Renda e
Cadastro Unico para 2013-2015, firmado em 28 de dezembro de 2012).

Os atos praticados pela CAIXA consistem no cumprimento de sua
obrigag¢do contratual relativamente ao PBF e ao Seguro Desemprego, contemplando tio
somente a contrapartida a servigos prestados.

Clausulas similares estavam presentes em contratos de programas sociais
desde 2001 (Bolsas Escola e Alimentacdo). Veja-se:

Cldusula Oruva.

Pardgrafo Segundo - Caso o repasse dos valores ndo ocorra nos prazos
estabelecidos a CONTRATADA ndo efetuard, naquele periodo, os
pagamentos dos beneficios.

Pardgrafo Terceiro - Na hipétese que trata o Pardgrafo anterior, por estrito
e momentdneo impedimento financeiro do CONTRATANTE, a
CONTRATADA, caso disponha de recursos proprios, poderd realizar os
devidos pagamentos aos beneficiarios e compensard o custo financeiro
incorrido nesta operagdo, na forma prevista na Cldusula Décima Terceira,
quando do repasse da remuneragdo das disponibilidades.

[...]

Cldusula Décima Terceira.

Na hipétese de intempestividade de pagamentos ou repasses de compromissos
financeiros entre 0 CONTRATANTE e a CONTRATADA os valores devidos
estardo sujeitos a atualizagdo pela variagdo da taxa extra-mercado do Banco
Central — DEDIP, desde seu vencimento até a data de efetivo pagamento e/ou
repasse.(Trzcho do Contrato n® 01/2001, celebrado entre a Unido,
representzda pelo Ministério da Educagdo (MEC), e a Caixa Econbmica

Federal, firmado em 22.5.2001).

5.3. Os recursos serdo creditados a CAIXA por meio de ordem bancdria, sendo
depositados em conta de suprimento especifica de Bolsa Escola, cujo saldo,
tanto positivo quanto negativo, sofrerdo atualiza¢do automdtica pela variagdo
da taxa extra-mercado do Banco Central - DEDIP. (Trecho do Projeto Basico
aprovada em 12 de abril de 2001 pelo Secretario do Programa Nacional do
Bolsa Escola.)

CLAUSULA OITAVA.

Pardgrafo Segundo - Caso o repasse de recursos ndo ocorra nos prazos
estabelecidos, a CONTRATADA ndo efetuard, naquele periodo, os pagamentos
dos beneficios das referidas agoes.

Pardgrafo Terceiro - Na hipétese de que trata o pardgrafo anterior, por estrito
e momentdneo impedimento financeiro dos INTERVENIENTES ANUENTES, a
CONTRATALA, caso disponha de recursos préprios, podera realizar os
devidos pagamentos aos beneficidrios e compensard o custo financeiro
incorrido nesta operagdo, na forma prevista na Clausula Nona, quando do
repasse da remuneragdo das disponibilidades.

CLAUSULA NONA - DA ATUALIZACAO DOS COMPROMISSOS
FINANCEIROS

Na hipétese de intempestividade de pagamentos ou repasses de compromissos
financeiros entre a CONTRATANTE, INTERVENIENTES ANUENTES e a .-
CONTRATADA os valores devidos estardo sujeitos pela variag¢do da taxa extra- 7
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mercado do Banco Central DEDIP, desde de seu vencimento até a data do
efetivo recebimento. (Trecho do Contrato firmado entre a Unido, representada
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Caixa Econdmica Federal em
27.12.2001, com interveniéncia do MEC, do MS e do MDA, no d4mbito do
Cadastramento Unico para agdes sociais do Governo Federal.)

Apos, esse comando contratual acabou sendo replicado em praticamente
todos os contratos firmados com a CAIXA para a operacionalizagdo de programas de
transferéncia de renda até a presente data.

Vale ressaltar que, nesse periodo — de mais de 14 (catorze) anos —, 0s
contratos firmados com a CAIXA para a operacionalizagio de tais programas foram
objeto de auditoria por parte tanto da Controladoria-Geral da Unido como do
Tribunal de Contas da Uniio, nio havendo qualquer apontamento sobre eventual
irregularidade na previsio contratual que faculta a CAIXA o pagamento de
beneficios, nas situagdes previstas.

E o que se "verifica das informagdes constantes da Nota
Informativa/DEOP/SENARC n° 005/2015, elaborada pela Secretaria de Renda Nacional
da Cidadania (SENARC) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:

18. Além das consideragdes feitas acima sobre a impossibilidade
de se considerar a existéncia de operagdo de crédito a partir dos instrumentos
contratuais firmados entre 0 MDS e a CAIXA, cabe ressaltar que tais contratos
sempre estiveram a disposi¢do dos o6rgdos de controle e foram objeto de
auditorias pujantes como a que resultou no Acoérdao TCU 906/2009
(originario da TC-002.985/2008-1).

19. Do referido Acérddo, verifica-se que o Tribunal de Contas
da Unido ‘analisou o contrato celebrado_entre o MDS e a CAIXA
(Contrato 2006-2009), inclusive realizando diversas determinacdes e
recomendacoes relativas a relacdo contratual entre MDS e a CAIXA em
sua maioria, voltadas ao modelo de servico e a sua qualificacdo,
especialmente destinadas ao aperfeicoamento dos recursos dos sistemas
disponibilizados pela Contratada, mas em nenhum momento apontou
eventual afronta a Lei Complementar n° 101, diante dos termos
constantes de suas clausulas,

20. Por sua vez, a Controladoria-Geral da Unido também realizou,
em 2011, extensa auditoria sobre o instrumento contratual entre 0 MDS ¢ a
CAIXA (2010-2012), cujo relatorio final foi entregue em abril de 2012. O
escopo do trabalho incluiu o “Acompanhamento da remunerag¢@o mensal paga
pela CAIXA, no tocante aos recursos disponiveis na conta suprimento e ndo
utilizados”. De forma analoga ao que ocorreu em relagdo ao Acérdado TCU
906/2009, em nenhuma de suas (30) anotagdes, entre informagdes,
constatagdes e recomendagdes, foi apresentada critica ou restricdo aos
abordados dispositivos do instrumento contratual.

Como se vé, a clausula hoje objeto de discussdo por parte do TCU ¢€
utilizada em contratos da espécie ha quase duas décadas, tendo sido inclusive ja auditada
por essa Corte de Contas, sem que houvesse qualquer objegdo a ela nas auditorias até
entdo realizadas.

Sob outra optica, ¢ facil ver que a simples previsdo de atualizagdo
monetaria e, até mesmo, de pagamento de juros ao contratado ndo € razdo suficiente
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para alterar a natureza de um contrato de prestagdo de servigos para firmé-lo como
contrato de empréstimo bancario.

Veja-se que contratos de prestagdo de servicos admitem, de forma
reiterada e consistente, cldusulas prevendo juros e corre¢do por eventuais atrasos de
pagamentos de responsabilidade da contratante Unido.

Tanto ¢ assim que o Tribunal de Contas da Uniéo ja celebrou contratos
com cldusulas similares, como se pode verificar:

11. No caso de atraso de pagamento, desde que a CONTRATADA ndo tenha
concorrido de alguma forma para tanto, serdo devidos pela CONTRATANTE
encargos moji utorios a taxa nominal de 6% a.a. (seis por cento ao ano),
capitalizados diariamente em regime de juros simples. (Trecho do Contrato n°
1/2014, firmado entre o0 TCU e City Service Seguranca, para a presta¢do de
servigo de brigada de incéndio.)

SUBCLAUSULA TERCEIRA - No caso de eventual atraso de pagamento, desde
que a CONTRATADA ndo tenha concorrido de alguma forma para tanto, fica
convencionado que a taxa de atualizagdo financeira devida pelo
CONTRATANTE, entre a data acima referida e a correspondente ao efetivo
adimplemento da parcela, serd calculada mediante a aplica¢do da seguinte
Jformula:

EM=Ix Nx VP Onde: EM = Encargos moratorios; N = Numero de dias entre a
data prevista' para o pagamento e a do efetivo pagamento; VP = Valor a ser
pago. I = Indice de atualizagdo financeira.... (Trecho do Contrato de Prestagdo
de Servigos Técnico-Especializado, firmado entre o TCU e a Fundagéo
Universidade de Brasilia, para a realizagdo de concurso publico.)

Alids, em verdade, os contratos firmados estdo mais proximos de um
contrato de mandato, nos quais também se admite o pagamento de juros em favor do
mandatario, conforme previsdo expressa do Codigo Civil vigente — “Art. 677. As somas
adiantadas pelo mandatdrio, para a execugdo do mandato, vencem juros desde a data
do desembolso.”

Ora, a previsdo legal referida, que confere direito aos juros, ndo € capaz
de alterar a natureza do contrato de mandato em contrato de operagdo de crédito.

Bem por isso, o entendimento da Corte de Contas, neste momento, nao
pode ter o conddo de penalizar atos pretéritos, os quais foram praticados com base na
seguranga do controle ja exercido anteriormente.

Novamente se faz necessario clarificar os conceitos que foram adotados
pelo Relatério Preliminar da Corte de Contas, com base nos apontamentos levados pela
area técnica.

Como dito anteriormente, o conceito de operagio de crédito estabelecido
no art. 29, 111, da LRF, inicia pela caracterizagdo de compromisso financeiro, ou seja,
obrigagio de pagar resultante de “muituo, abertura de crédito, emiss@o e aceite de titulo,
aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda
a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros”, em que a expressao “e outras operagdes
assemelhadas” deve ser interpretada, segundo a melhor hermenéutica, como operagdes ~
/
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analogas aos contratos elencados na parte inicial do dispositivo legal em questdo. Ora,
em nenhum dos casos se observa obrigagdo de pagar como resultado das praticas ora em
apre¢o. Sendo vejamos.

Primeiramente, cumpre registrar a existéncia de saldos negativos desde
o ano de 1994, conforme se verifica na Nota Técnica SUAFI 009/20152°. Na planilha
em apenso a referida Nota Técnica, que considera os diversos programas sociais, pode-
se verificar que os maiores saldos didrios negativos, se corrigidos, ndo destoam, em
niveis percentuais, do que ocorreu mais recentemente, sobretudo se for levado em conta
0 incremento tanto no nimero como na abrangéncia dos beneficios sociais até os dias
de hoje.

De qualquer maneira, considerando a mecéanica contratual, ganha
relevancia o cOmputo anual, ou seja, o saldo médio com tal periodicidade.

A verificagdo dos dados constantes da planilha, anexa a Nota Técnica
SUAFI011/2015%, que traz os saldos médios anuais, consolidando todos os fundos com
recursos do Tesouro, deixa inequivoco que néio ha saldo negativo para CAIXA, ou
seja, ndo ha que se falar em empréstimo em favor da Unido. Veja-se:

.RR’I : Lol

419.959.352,05

2000 448.178.125,32
2001 , 510.102.634,17
2002 794.362.030,43
2003 929.575.050,97
2004 1.657.501.190,73
2005 2.147.653.452,48
2006 | 1.762.201.522,39
2007 2.101.529.265,80
2008 2.257.087.252,01
2009 2.477.887.053,65
2010 ' 2.843.970.444 31
2011 2.451.103.519,59
2012 2.640.704.644,13
2013 1.777.615.086,72
2014 ' 1.576.861.183,17

Igualmente, a andlise dos valores devidos entre CAIXA e Unido, em
funcdo de eventuais saldos negativos de parte a parte, também revela que, considerando-

2 ANEXO1V. .
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se anualmente — o que se mostra adequado, a vista dos fluxos e da mecénica contratual,
nio ha pagamento de remuneragio da Unido em favor da CAIXA.

Pelo contrério, os pagamentos de remuneragio, quando ocorrem, sdo
sempre em favor da Unido. Mais uma vez, fica cristalinamente demonstrado nao
haver qualquer operacio de crédito da CAIXA para a Uniao.

TODOS FUNDOS RECURSOS TESOURO (Penodo
’ de Jan/1994 a abr/2015) x
.- Remunera¢io Consohdada Anual

290.018.771,68
138.156.367,12
39.330.787,81

24.490.164,90

61.727.811,29

07.216.822,45

60.096.314,75

51.388.717,33

83.666.603,72

124.663.698,56
189.691.785,76
296.366.871,71
221.568.986,72
210.686.444,72
239.149.606,30
211.572.583,82
238.083.637,88
241.578.128,64
188.371.711,48
100.580.459,23
141.692.598,98

Fonte: SISFIN

Nesse mesmo sentido, deve ser destacado o resultado positivo a favor da
Unidio e decorrente do contrato de prestagdo de servigos firmado entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a CAIXA, conforme abaixo:

Remuneracdo acumulada no ano (R$)

Ano
. . .. Remuneragdo Liquida em
Pago para Caixa Recebido pela Unido favor da Unido
2014 12.528.657,59 32.627.044,36 20.098.386,77
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Ao longo dos quase 12 (doze) anos do PBF, a SENARC vem
acompanhando o fluxo de saque da conta suprimento do PBF. Para que esse
procedimento ocorra, a CAIXA encaminha ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome diariamente extrato contendo a movimentagao da conta suprimento.

Com base nas informagdes obtidas nesse acompanhamento, verifica-se que
aproximadamente 3% dos beneficiarios ndo sacam seus beneficios dentro do prazo de
validade da parcela gerada pela respectiva folha de pagamento, que € de 90 (noventa)
dias contado a partir da geragdo desta folha.

A tabela abaixo, apresentada pela Nota Informativa n° 09
/DEOP/SENARC/MDS, demonstra como ocorreu, no periodo de 2012 a 2014, a

movimentagdo de recursos a partir das transferéncias financeiras a CAIXA.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.
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Aclai] ey = U & W i A Folha
Ln/12 1.561. 780 652 00 1.538.000.000,00 1.490. 014 370 00 98 48% 95, 40%
fev/12 1.576.648.327,00; :.545.000.000,00 1.506.160.511,00 97,99% 95,53%
mar/12 1.584.600.515,00 | 1.553.000.000,00 1.510.064.243,00 98,01% 95,30%
abr/12 1.624.325.445,00 |-1.575.595.681,65 1.550.992.841,00 97,00% 95,49%
mai/12 1.637.664.434,00 | 1.592.534.500,98 1.592.434.855,00 97,24% 97,24%
jun/12 1.807.067.958,00 | 1.770.000.000,00 1.765.168.542,36 97,95% 97,68%
juli2 1.827.704.006,00 | 1.791.000.000,00 1.760.176.475,00 97,99% 96,31%
ago/12 1.870.629.152,00 | 1.833.148.621,64 1.809.251.198,00 98,00% 96,72%
set/12 1.875.032.856,00 | 1.837.530.000,01 1.813.371.669,00 98,00% 96,71%
out/12 1.886.184.830,00 | 1.848.460.000,00 1.831.208.576,00 98,00% 97,09%
nov/12 1.892.374.956,00 | 1.848.849.381,00 1.812.358.375,00 97,70% 95,77%
dez/12 2.012.731.564,00 | 1.969.782.350,99 1.925.690.343,00 97.87% 95,68%
jan/13 1.970.843.426,00 | 1.932.000.000,00 1.890.945.174,00 98,03% 95,95%
fev/13 1.964.147.370,00 | 1.897.366.359,42 1.887.144.091,00 96,60% 96,08%
mar/13 2.076.786.312,00 | 2.006.171.000,00 1.976.978.233,00 96,60% 95,19%
abr/13 2.051.462.250,00 | 1.982.000.000,00 1.968.413.703,00 96,61% 95,95%
mai/13 2.080.949.976,00 | 2.010.200.000,00 1.982.029.003,00 96,60% 95,25%
jun/13 2.073.512.475,00 | 2.060.222.780,42 2.015.167.953,00 99,36% 97.19%
jul/13 2.100.575.175,00 | 2.031.160.000,00 2.030.992.760,00 96,70% 96,69%
ago/13 2.102.688.653,00 | 2.038.000.000,00 2.037.963.287,00 96,92% 96,92%
set/13 2.108.752.902,00 {.2.040.760.000,00 2.029.264.389,00 96,78% 96,23%
out/13 2.111.438.334,00 | 2.043.055.300,00 2.028.883.429,00 96,76% 96,09%
nov/13 2.109.624.527,00 | 2.041.890.061,00 2.036.293.718,00 96,79% 96,52%
dez/13 2.139.325.691,00 | 2.081.940.000,00 2.066.110.412,00 97,32% 96,58%
jan/14 2.110.618.798,00 | 2.068.406.422,00 2.021.664.310,00 98,00% 95,79%
fev/14 2.121.091.032,00 | 2.056.000.000,00 2.025.497.784,00 96,93% 95,49%
mar/14 2.112.724.614,00 |- 2.050.000.000,00 2.024.682.774,00 97,03% 95,83%
abr/14 2.114.101.718,00 | 2.050.000.000,00 1.985.977.444,00 96,97% 93,94%
mai/14 2.087.755.338,00 | 2.050.000.000,00 1.969.863.284,00 98,19% 94,35%
jun/14 2.367.916.901,00 | 2.290.000.000,00 2.240.233.405,00 96,71% 94,61%
jul/14 2.406.363.186,00 | 2.330.000.000,00 2.300.125.705,00 96,83% 95,59%
ago/14 2.372.369.287,00 | 2.313.060.000,00 2.309.038.170,50 97,50% 97,33%
set/14 2.378.560.947,00 | 2.319.097.000,00 2.310.300.835,50 97 ,50% 97,13%
out/14 2.372.284.427,00 | 2.312.977.000, 00 2.307.152.184 50 97,50% 97,25%
nov/14 2.376.489.442,00 | 2.317.077.000,00 2.295.377.030,50 97.50% 96,59%
dez/14 2.367.019.543,00 | 2.329.945.882,40 2.306.324.111,50 98,43% 97,44%
Média 97 45% 96,14% P
// _/'"
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Observa-se que no decorrer dos ltimos trés anos, o percentual médio de
saques foi de 96,14%, enquanto o repasse médio foi de 97,45%. Isto significa que as
transferéncias superaram os saques em 1,32% em média.

No periodo verificado os repasses superam os saques em R$ 940,9 milhdes
de reais. Recursos financeiros da ordem de R$ 1.879.917.677,49 deixaram de ser
repassados desnecessariamente a8 CAIXA, o que possibilitou que outras politicas de
governo pudessem ser custeadas, ao menos no periodo de validade das parcelas
referentes a cada folha de pagamento

A transferéncia antecipada do valor total da folha de pagamento se mostra,
como verificado na tabela acima, desnecessaria, considerada a média de saques ndo
realizadas.

Além de desnecessaria, ela seria custosa em razdo das despesas para se
manter recursos que estatisticamente ndo serdo sacados. Ou seja, ela prejudicaria a
realizagdo de outras politicas publicas, como anotado acima.

Portanto, a rela¢do entre Unido e CAIXA, no que se refere aos programas
sociais, ndo enseja conduta que se caracteriza como mutuo bancdrio, nem se enquadra
em qualquer das hipéteses de-equiparagdo, caracterizando-se, por inferéncia, como
mero fluxo de caixa para os fins de compensacio contratual com a Unido. Nesse
mesmo sentido, o fluxo de caixa previsto contratualmente (fluxo de compensag@o entre
débitos e créditos) que venha a ocorrer, igualmente, ndo se enquadra em nenhum dos
conceitos de operagdo de crédit~ contidos na LRF.

O proprio relatorio do TCU, referente ao Processo n° TC 021.643/2014-8,
em seu item 396, reconhece que saldos negativos em contas suprimentos, no caso do
INSS, ndo pode ser caracterizado como operagdo de crédito, pois foram captadas para
efeito de resultado primario.

396. O atraso no repasse dos recursos ndo produziu qualquer impacto sobre
o resultado fiscal, uma vez que os passivos gerados em razdo de referidos
atrasos sdo registrados nas estatisticas fiscais pelo Departamento Econémico
do Bacen, o que significa dizer que as respectivas variagdes primarias
deficitarias sdo adequadamente captadas quando da apurag@o do resultado
fiscal. Tampouco foi suficiente para, no entendimento da equipe de
auditoria, ¢aracterizar a realizagdo de operagido de crédito entre a Unido
e as instituicées financeiras. (grifou-se)

Ora, o que determina ou ndo operagio de crédito ndo € a sua eventual
captura para efeitos do resultado primario e, sim, a sua subsuncio ao art. 29, III,
da LRF o que ja foi demonstrado que nio ocorreu nas hipéteses levantadas pelo
Tribunal.

Quanto a caracterizagdo das operagdes realizadas se enquadrarem como
operagdes de crédito de ARO, urge impugna-las, prima facie e com a devida vénia, por
cuidarem, em verdade, de operagdo distinta daquela preconizada na LRF.

A LRF, aLein®4.320, de 17 de margo de 1964, € as Resolugdes do Senado
que tratam dos temas orgamentarios definem todos os conceitos e contornos de operagdo
de crédito, que, de forma ampla, corresponde ao compromisso financeiro assumido em
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razio de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantii e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso
de derivativos financeiros (LRF, art. 29, III).

Nesse contexto, equipara-se a operagdo de crédito, portanto, a assungio, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federagdo, sem prejuizo do
cumprimento das exigéncias para a geragdo de despesa (LFR, arts. 15, 16 ¢ 29, § 1°).

Também sdo equiparados as operagdes de crédito — ainda que vedadas
legalmente — as hip6teses langadas no art. 37 da LRF, igualmente tiradas nas Resolugdes
do Senado que igualmente dispdem sobre operagdes de crédito interno e externo dos
entes federados (Res. 43/2001, e.g.), in litteris:

Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedados:

I - captagdo de recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou
contribui¢do cujo fato gerador ainda no tenha ocorrido, sem prejuizo do
disposto no § 7° do art. 150 da Constituigdo;

II - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagio;

III - assungdio direta de compromisso, confissdo de divida ou operagéo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servi¢os, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedagdo a
empresas estatais dependentes,

1V - assungdo de obrigagdo, sem autorizagdo orcamentaria, com fornecedores
para pagamento a posteriori de bens e servigos.

De outro lado, nio é, nem mesmo se equipara a operacdes de credito,
a assuncio de obrigacio entre pessoas juridicas (administracio direta, fundos,
autarquias, fundacdes e empresas estatais dependentes) integrantes do mesmo
Estado, Distrito Federal ou M unicipio. Essa mesma concluséo se aplica, exempli
gratia, aos parcelamentos de débitos preexistentes junto a institui¢des nio
financeiras, desde que nio impliquem elevagio do montante da divida consolidada
liquida (Res. n° 43/2001, do Senado Federal, art. 3°, § 2°, com redacio dada pela
Res. n° 19/2003, art. 1°).

Esse ponto é fundamental: a relagio Unido e CAIXA nos contratos
referidos ndo importam em qualquer aumento da divida publica federal. E essa ¢
a orientaciio finalistica dos dispositivos da LRF que se pretendem aplicar a
hipotese, notadamente o art. 36 da mencionada lei.

Claramente, o dispositivo referido quis proibir opera¢des de crédito que
repitam situagdes de crescimento acelerado e artificial da divida publica, como se
apurou, por exemplo, nas relagdes entre bancos estaduais e estados da federagdo em
passado recente.

Tal circunstancia, contudo, esta longe de acontecer na hipétese, pois, como
se fez questdio de consignar, na relagdo entre Unido e CAIXA, ¢, ao final, esta quem se

coloca na posi¢o de devedora, pagando remuneragéo em favor da primeira, conforme /:’
/’ .
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previsio contratual, em razdo dos ativos mantidos & disposigdo para pagamento dos
compromissos assumidos em razdo dos programas sociais mencionados.

Dessa forma, para adequada definigdo, observados os termos da LRF, das
instrugdes normativas da Secretaria do Tesouro Nacional e das Resolugdes do Senado,
as opera¢des de crédito, em regra, devem possuir pelo menos uma das seguintes
caracteristicas:

a) Envolvem o reconhecimento, por parte do setor publico, de um
passivo, que equivale a um aumento do endividamento publico com
impactos no montante da divida publica ¢ na capacidade de
endividamento do ente;

b) Pressupdem a existéncia de risco de ndo adimplemento de
obrigagdes que, em geral, materializa-se na forma de cobranga de
juros explicitos ou implicitos, desdgio e demais encargos
financeiros, tendo como consequéncia uma redugdo do Patrimonio
Liquido do ente que equivale a um aumento do valor original da
divida;e

¢) Diferimento no tempo, uma vez que, em regra, as operagdes de
crédito envolvem o recebimento de recursos financeiros, bens, ou
prestagio de servigos, os quais terdo como contrapartida a
incorporagdo de uma divida a ser quitada em momento futuro.”?

Convém salientar .;ue uma operagio de crédito ndo exige contraprestagao
em servicos ou obrigagdes especificas (lato sensu). Nio se caracteriza por uma compra
por servigos ou de obrigagdes distintas de pagamento.

Com efeito, cuida-se de contrato de venda de numerarios, por
numerarios acrescidos de juros e acessorios. Dito em outras palavras, h4, tdo somente,
a contrapresta¢io de pagamento do valor em tempo futuro, com corre¢io monetaria e,
especialmente, a sua remunerago por intermédio da aplicagdo de juros.

Regis Fernandes: de Oliveira acrescenta, em brilhantes licdes e
questionamentos de Direito Financeiro, que operagéo de crédito é uma forma de receita
nova mediante as quais os entes federativos buscam atender dificuldades financeiras.*

Nenhuma das caracteristicas acima, corroboradas pelos conceitos
estruturados pelas Resolugdes. do Senado Federal, encontra-se presente in casu.
Precipuamente, os atos praticucos pela CAIXA consistem no cumprimento de sua
obrigagdo contratual relativamente ao Bolsa Familia e ao Seguro Desemprego,
contemplando tdo somente a contrapartida a servigos prestados, ndo havendo razdo para

se falar em operagdo financeira.

2 BRASIL. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de demonstrativos fiscais: aplicado &

Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios: relatorio de gestao fiscal / Ministério da Fazenda, Secretaria

do Tesouro Nacional. Brasilia: Secretaria’do Tesouro Nacional, Coordenag@o-Geral de Contabilidade.

3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 6* ed. rev., atual. ¢ ampl. Szo Paulo: Ed. /j
Revista dos Tribunais, 2014, p. 752. oo/
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Igualmente, inexistindo operag&o de crédito na situa¢do ora em exame, ndo
ha que se falar em empréstimo ou antecipag@o de receita orgamentaria para os fins de
saneamento das contas publicas por falta de recursos (LRF, art. 38).

Importante destacar que “operagdes de crédito” e demais instrumentos
financeiros € orgamentarios sdo exaustivamente langados e conceituados pelas leis de
regéncia, em homenagem ao principio da legalidade estrita.

Qualquer outro ato, ndo tipificado e nio equiparado (LRF, art. 38), ndo
pode ser ali enquadrado, sob pena de ofensa a legalidade por incorrer numa interpretag@o
in malam partem, ¢ de se colocar em xeque o principio da seguranga juridica, principal
norteador das matérias fiscais.

Com efeito, o que ha é tdo somente a execugdo de uma avenga de prestagio
de servigos. No pior das hipdteses, e por exercicio argumentativo, poder-se-ia falar em
mera mora contratual ou, talvez, em inadimplemento. Contudo, ainda que tais
extremos fossem considerados, as respectivas implicagdes obrigacionais jamais
poderiam ser tidas como operagdes de crédito.

Pensar de outra maneira importaria em assimilar verdadeiro contrassenso,
pois todo e qualquer contrato, em que uma parte estd momentaneamente em mora € a
outra, em vez de suspender a sua obrigagdo, segue com a sua parte no contrato por
conveniéncia ou boa-fé, estar-se-ia pactuando adjetivamente uma operagdo de crédito.
E dizer, a ndo invocacio, por qualquer das partes, da excegio do contrato nio
cumprido, implicaria, por si s6, a transmutacio do pacto em operacio de crédito.

Ademais, inexistindo operacdo de crédito na situacdo ora em exame,
também ndo hd que se falar em empréstimo ou adiantamento a controlador (Unifo),
muito menos na ocorréncia de violacdo a Lei n®4.595, de 1964 (art. 34, II1), ou a Lei n°
7.492, de 16 de junho de 1986 (art. 17); sobretudo porque o mencionado dispositivo da
primeira norma nio se destina as institui¢cées financeiras piblicas federais.

Nesse sentido, a vedacgdo existente na Lei n® 4.595, de 1964, diz respeito
as instituicdes financeiras priv.das, sendo que as instituicdes financeiras publicas
federais nao sdo destinatarias de quaisquer das vedacdes constantes no art. 34,
sendo exemplo o raciocinio desenvolvido pela Advocacia-Geral da Unido no Parecer n°
GQ-53%, o qual aprovou o Parecer AGU/PRO-04/94%°; vide trechos:

7. A matéria eraregida pela Lei n. 4.595, de 31.12.1964, que disciplinava
no art. 34, dentre outras espécies que nao interessam ao nossoO tema, a
concessdo de empréstimos a) a acionistas detentores de mais de 10 % do seu
capital, ai incluindo-se, quase sempre, o controlador (inc. IlI), b) a empresas
interligadas com a instituigdo financeira (inc. IV), e ¢) a empresas de que
participassem os dirigentes da institui¢@o financeira (inc. V):

"Art. 34. E vedado as institui¢bes financeiras conceder empréstimos ou
adiantamentos: (...)

24 Parecer GQ-53 AGU, de 20.12.i»94, Data Adoto: 27.12.1994, Data Aprovo: 27.12.1994, publicado no
Diario Oficial da Unido em 01.02.1995, p- 1366, disponivel em
<htp:/fwww.agu.gov. br/page/atos/detalhe/idato/8232>.

) ANEXO VI.
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11 as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de
10% (dez por cento), salvo autorizagdo especifica do Banco Central do Brasil,
em cada caso (...),

IV. as pessoas juridicas de cujo capital participem, com mais de 10% (dez por
cento),

V. as pessoas juridicas de cujo capital participem com mais de 10% (dez por
cento), quaisquer dos diretores ou administradores da prdpria institui¢do
Jfinanceira, bem como seus conjuges e respectivos parentes, até o 2° grau.

()

$§ 2% O disposto no inciso IV deste artigo ndo se aplica as institui¢bes
Jfinanceiras ;-ublicas.”

8. No tocante ao Banco do Brasil, ndo se lhe aplicava o inciso IIl, porque, por
razdes totalmente diversas, ja havia a regra constante do art. 19,1, "b", in fine,
uma vez que o Banco era o caixa do Tesouro (art. 19, I, "a"). E também ndo
se aplicava aos demais bancos federais, porque em nenhum momento se
cogitou de meter a Unido em camisa-de-for¢a; precisamente ela, a
formuladora de toda a politica crediticia do Pais...

9. Também ndo tinha incidéncia o inciso IV, porque o § 2° do mesmo art. 34
abria expressa exce¢do.” (...)

Referida manifestagdo juridica, aprovada pelo Consultor-Geral da Unido
e pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica teve o seguinte desfecho:

21. E a comprovar esse entendimento, no tocante ao inciso Ill, ai estdo, as
dezenas, as leis que permitem aos bancos federais a concessdo de empréstimos
a 6rgdos da Unido, sem que se possa ver nelas uma espécie de excegdo a
reprovabilid::de que a tipificagdo penal acarreta. Algo como se aqui e ali uma
lei levantasse a proibigdo contida no art. 121 do Codigo Penal e permitisse
certos homicidios. Quanto ao inciso IV, a permissédo € expressa, nada havendo
a acrescentar. No que tange ao inciso V - empréstimos as sociedades de
economia mista de que a Unido € acionista majoritaria - se a Unido nunca se
viu incluida na proibigdo indireta ai contida, ndo se havera de pretender faze-
lo agora, quando se sabe que a lei penal veio apenas agravar a penalidade a
comportamentos tidos por ilicitos.

De todo o exposto, ndo vejo como se possam enquadrar no art. 17 da Lei n.
7.492, de 16.6.1986, possiveis empréstimos que o Banco do Brasil venha a
conceder a sociedades de economia mista controladas pela Unido.

A SecexFazenda do TCU defende que a LRF concedeu um conceito amplo
para operagdes de crédito, visto que utiliza a expressdo “outras operagdes
assemelhadas”, permitindo o enquadramento de qualquer negocio juridico que aparente
a concessd@o de um crédito.

Porém, a doutrina patria esposa outro entendimento, conforme o
ensinamento de Arnaldo Rizzardo?, para que haja uma operagdo de crédito bancério,
s30 necessarios dois aspectos: 0 econdmico e o juridico. Econdmico, porque a operagéo
bancaria presta servigos no setor crediticio, com proveito para o proprio banco e o
cliente. Juridico, por depender, para se ultimar, de um acordo de vontades, o que
classifica como um verdadeiro contrato.

% Contratos de Crédito Bancdrio, 8 ed. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009, p. 16. /*/
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Assim, para que haja operagdo de crédito prevista no art. 29, I1I, da LRF,
devem estar presentes todos os elementos constitutivos dos contratos, o que inclui,
obviamente, a manifestagdo bilateral de vontade.

Nessa linha, percebe-se que todas as operagdes citadas no art. 29, III,
da LRF, sdo tipicos contratos bancarios que exigem manifestacio de vontade de
obter e conceder um crédito. Logo, a expressiao “outras operacdes assemelhadas”
deve referir-se somente a outros contratos que contenham todos os elementos
configuradores de uma operacio de crédito?’.

Ademais, é relevante destacar que ndo ¢ proprio da LRF alterar a
deﬁniqﬁo,, o conteudo e o alcance de institutos, conceitos e formas oriundas do Direito
Privado. E certo que a interpretagdo € sempre necessaria, porém, nao pode redundar em
uma ampliag¢@o descaracterizadora de institutos e conceitos consagrados.

Assim, a LRF e ¢ seu intérprete ndo poderiam tomar o termo “mutuo” para
prever situagdo que ndo é mutuo, ou “antecipacio de crédito” o que néo ¢ antecipagdo
de crédito, pois, dessa forma, aniquilaria com o Direito Privado e com a seguranga
juridica.

Como se pode observar, tais condutas de pagamento se enquadram como
instrumento contabil de fluxo de caixa.

Nesse objeto, tem-se que o fluxo de caixa se caracteriza como mecanismo
que controla todas as movimentagdes financeiras de um dado periodo de tempo,
podendo ser didrio, semanal, mensal, anual, ou incorporar outro periodo que se
estabeleca, compondo-se dos dados obtidos dos controles de contas a pagar, contas a
receber, despesas, saldo de aplicagdes e todos os demais elementos que representem as
movimentagdes de recursos financeiros de uma determinada pessoa, ente ou 6rgao.

Dentro da sistemaética de fluxo de caixa, é considerada uma pratica regular
a utilizacdo de recursos proprios para fazer face a eventuais falhas de provisdes
or¢amentarias de repasses governamentais.

Nesse caso, ao final de um determinado periodo (dia, més, trimestre,
semestre ou ano), no encontro de contas, apura-se o resultado que, em sendo negativo,
ensejara dedugdo no préximo repasse, equalizando-se os valores por meio das taxas
previstas contratualmente.

Nos contratos administrativos tocantes ao caso €em comento, 0s repasses
da Unido ou as devolugdes de saldos pela CAIXA ao seu ente controlador sdo efetuados
pelo saldo médio das contas da seguinte forma: verifica-se em determinado més se ha
débito ou crédito com a Unido; havendo crédito, faz-se a compensagio com o débito do
més anterior, segundo o saldo médio.

7 O fato de o reconhecimento, confissdo e assungdo de divida, que ndo necessitam de manifestagdo bilateral
de vontade, estarem previstos no § 1° do artigo 29 da LRF ndo modifica o entendimento aqui exposto, muito pelo

contrario, acaba por reforgar, jA que esses negocios juridicos sdo tratados como operagdo de crédito por”
equiparagao, e ndo por definigéo.
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Dito em outras palavras, em muitas hipdteses ndo se mostra necessario
haver o repasse mensal e determinado, precipuamente porque no fim de varios meses ha
saldo positivo nas contas dos planos e beneficios sociais.

Nas hipoteses de saldo negativo, por qualquer motivo, a CAIXA faz uso
do instrumento de fluxo de caixa para o pagamento, compensando o débito com eventual
valor que possa ser devido a Unido nos meses subsequentes.

Desse modo, verifica-se que as hipoteses regulamentadas nos arts. 32, §1°,
inciso I, 36, caput, e 38, IV, “a”, da LRF ndo se encontram, nem por semelhang¢a, na
situag@o em exame.

Com muito mais razdo, o art. 38, IV, “a”, da LRF n&o se subsumi ao caso,
pois além de requisitar os elémentos de operagdo de crédito requisita também a
antecipagdo de receita orgamentdria; o que de forma alguma pode se vislumbra na
conjuntura.

A ARO se traduz pelo processo em que o Tesouro Publico contrai uma
divida empenhando receita futura como garantia. Ora, ndo houve ingresso de numerario
nos cofres da Unido, ndo houve desencontro de contas entre o passivo ¢ o ativo da Unido
no exercicio financeiro (mormente por insuficiéncia de caixa), ¢ muito menos houve
compromisso de liquida¢do da divida com o produto da receita prevista.

Como cedigo, a ARO ¢ uma realizagdo artificial de receita or¢amentaria.
Nio existe ARO quando ndo existe receita.

Conformereza o art. 11 da Lei n®4.320, de 1964, receitas sdo os ingressos
que podem ser considerados correntes ou de capital nos termos da lei. A norma fala
expressamente de recebimento de recursos financeiros, sendo que, por mais que se force,
ndo se pode confundir recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado com o prévio cumprimento da obrigagdo da CAIXA com os
beneficiarios antes do cumprimento da obrigagdo da Unido com a CAIXA.

A operagio que € descrita no dispositivo ndo prescinde da apropriagdo de
verba extraordindria; elemento aue ndo se encontra na situagdo em exame.

A LRF, sob o enfoque desses dispositivos, intenta proteger o erario do
endividamento do Estado, risco que ndo se verificou, na espécie, seja porque néo
houve compromisso novo de assun¢io de divida, seja porque as despesas de
transferéncia para o ente financeiro ja estavam previstas na Lei Or¢camentaria.

Importa acrescentar, ainda, que a referida conta de suprimento de fundos
relativa ao PBF encerrou os meses de outubro a dezembro do exercicio de 2014 com
saldo positivo, niio tendo restado saldo negativo a ser coberto pela Unido em 2014 ¢
a Secretaria do Tesouro Nacional informa que os recursos destinados ao pagamento do
PBF tém sido liberados, tempestivamente, e de acordo com a solicitagdo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a8 Fome, ndo havendo pendéncia de liberagdo de
recursos.

Para verificagdo, seguem informagdes principais dos documentos de
Programacdo Financeira - PF's de liberagdes de recursos realizadas no Sistema

7
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Integrado de Administra¢do Financeira do Governo Federal (Siafi) em 2015 para o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:

$ eracdo)

: 1.600.000.000,00 2015PF000323
27/01/2015 11:26 500.000.000,00 2015PF000810
29/01/2015 11:17 469.910.117,60 2015PF000888
29/01/2015 11:17 30.089.882,40 2015PF000888
10/02/2015 102 1.356.000.000,00 2015PF001713
24/02/2015  09:13 400.000.000,00 2015PF002122
02/03/2015  09:35 273.000.000,00 2015PF000560
16/03/2015  13:23 1.600.000.000,00 2015PF003319
27/03/2015 15:48 100.000.000,00 2015PF003940
30/03/2015  12:07 100.000.000,00 2015PF003974
31/03/2015 11:09 200.000.000,00 2015PF004134
14/04/2015  16:43 1.600.000.000,00 2015PF004880
28/04/2015 14:34 350.000.000,00 2015PF005486
29/04/2015  12:24 45.000.000,00 2015PF005567
30/04/2015 12:27 285.000.000,00 2015PF005784
15/05/2015  09:49 1.575.000.000,00 2015PF006621

Fonte: SIAFI

Igualmente deve-se registrar que as contas de suprimento de fundos
relativas ao Seguro Desemprego e ao Abono Salarial encerraram o exercicio de
2014 com saldo positivo, ndo tendo restado saldo negativo a ser coberto pela Unido.

Portanto, ndo podem ser caracterizadas como irregularidades as
consideragdes postas no subitem 9.2.2. do Acérdao n°® 1464/2015-TCU-Plenério, uma
vez que os institutos e os ambientes juridicos tutelados na LRF néo estdo presentes nos
repasses da Unido & CAIXA, para pagamento de programas sociais.

Ademais, caso se mantenha o entendimento de que os contratos firmados
entre Unido e CAIXA para pagamento de beneficios sociais carecem de aprimoramentos
e de melhor institucionaliza¢do de sua mecénica, em particular quanto as antecipagdes
eventuais realizadas pela institui¢do financeira, roga-se que essa compreensdo seja
aplicada de forma prospectiva — e ndo retroativa — em deferéncia aos principios da
confianga legitima e da seguranga juridica, eis que essa forma de atuagdo ¢ utilizada ha
mais de 14 (catorze) anos pela A dministragdo Publica.

Tudo a justificar a aprovagdo das Contas do Governo de 2014.
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IV — Apontamentos 9.2.3., 9.2.6. ¢ 9.2.11.%8

Cumpre asseverar inicialmente que os assuntos tratados nos apontamentos
acima elencados ja haviam sido abordados no Acorddo n° 825/2015-TCU-Plenario.

De fato, no curso das apuragdes feita no Processo n° TC021.643/2014-8,
o TCU indicou supostos problemas na contabilizagdo dos adiantamentos realizados com
recursos do FGTS pelo Agente Operador deste fundo, a CAIXA, com base no art. 82-A
da Lei n° 11.977, de 2009, no dambito do Programa Nacional de Habita¢do Urbana do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

A fim de facilitar a compreensio do tema, relembre-se que o PMCMYV foi
instituido pela referida Lei n® 11.977, de 2009, ocasido em que a Unido foi autorizada a
realizar diversas operagdes com vistas a incentivar a produgdo, aquisi¢do ou
requalificacdo de unidades habitacionais, destinadas a prover as necessidades de
moradia da populagdo de menor renda.

Entre estas operagdes, destacam-se aquelas que s@o caracterizadas
pela concessdo de subvencio econdmica ao beneficidrio pessoa fisica no ato da
contratagdo de financiamento habitacional (art. 2°, inciso I, da Lei n° 11.977, de 2009).
A subven¢do tem o propdsito de facilitar a aquisi¢do, produgdo e requalificagdo do
imovel residencial, ou complementar o valor necessario a assegurar o equilibrio
econdmico-financeiro das operagdes de financiamento realizadas pelas entidades
integrantes do Sistema Financeiro da Habita¢do (SFH), compreendendo as despesas de
contrata¢do, de administra¢do e cobranga, e os custos de alocagdo, remuneragdo ¢ perda
de capital (art. 6° incisos I e II).

Conforme dito acima, segundo previsto no art. 82-A da Lein° 11.977, de
2009, os valores das subveng¢des devidas pela Unido e pagas no momento da contrata¢do
do financiamento habitacional podem ser adiantados pelo Agente Operador do FGTS, a
CAIXA, enquanto ndo efetivado o aporte de recursos pela Unido, ente da Federagdo que
posteriormente devera ressarcir as quantias desembolsadas pelo Fundo, devidamente
atualizadas pela taxa Selic.

Ocorre que, conforme discutido no Acérddo n® 825/2015, o Plenario do
Tribunal de Contas da Unifio considerou esses adiantamentos como empréstimos do
FGTS & Unido. Essa compreensdo tem por consequéncia a incidéncia e a obediéncia a
uma série de normas que incidem nas hipéteses de realizagdo de operagdes de crédito
por entes federativos, as quais ndo teriam sido observadas pelo Ministério das Cidades.

De fato, a se considerar os adiantamentos feitos pelo FGTS para o
pagamento de subvengdes devidas pela Unido nas operagbes do PMCMYV, como
operagdes de crédito, seria necéssario a inclusdo nessa qualidade dessas operagdes no
orcamento da Unifo ou em créditos adicionais, conforme determinam os citados art. 32,
§ 1°, inciso 11, da LRF, bem cor::» o art. 3° da Lei n° 4.320, de 1964:

8 Encaminham-se, em anexo, as Notas Técnicas n® 126/2015/GABIN/SNH/MCIDADES e
128/2015/GABIN/SNH/MCIDADES, as quais subsidiaram a elaboragdo do presente topico. (ANEXO VII)
5 /
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Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites €
condi¢des relativos a realizagdo de operagdes de crédito de cada ente da
Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

§ 12 O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de
seus orgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o
interesse econdémico e social da operagdo e o atendimento das seguintes
condigdes:

[...]

11 - inclusao no orgamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes
da operagiio, exceto no caso de operagdes por antecipagao de receita;

Art. 3° A Lei de Orgamentos compreendera tddas as receitas, inclusive as de
operagdes de crédito autorizadas em lei.

O Tribunal de Contas da Unido assinalou, ainda, que ndo consignar esses
adiantamentos feitos pelo FGTS como operagdes de crédito no Orgamento Geral da
Unido inviabiliza a verificagdo do atendimento do disposto no art. 167, inciso III, da
Constituicdo Federal, que veda “a realizagd@o de operagdes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo
por maioria absoluta”.

A Corte de Contas, no precedente referido, apontou também que os
registros orgamentarios que teriam sido feitos pelo Ministério das Cidades para o
ressarcimento ao FGTS dos adiantamentos feitos com base no art. 82-A da Lei n°
11.977, de 2009, seriam inadequados, implicando o pagamento de despesas sem
previsdo or¢amentdria.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, apenas parte dos empenhos
emitidos e liquidados em cada exercicio financeiro pelo Ministério das Cidades para
fazer frente as subvengdes econdmicas de que trata o art. 2°, inciso I, da Lei n® 11.977,
de 2009, foram pagos no mesmo exercicio, sendo quitados nos exercicios subsequentes
a titulo de restos a pagar.

Ocorre, todavia, que as subveng¢des foram pagas no ato da contratagio
dos financiamentos habitacionais, conforme reza o art. 2° inciso 1I, da Lei n°
11.977, de 2009, com recur:ass adiantados pelo FGTS, e ndo nos exercicios
financeiros em que foram realizados os pagamentos pela Unido com os recursos
inscritos em restos a pagar, de forma que o Ministério das Cidades estaria utilizando
verbas para pagamentos de subvengdes econdmicas para, em verdade, quitar divida com
o FGTS. Confira-se os seguintes paragrafos do relatorio que fundamentou o Acérddo n®
825/2015-TCU-Plenério, que pontuam o tema:

348. Tais pagamentos nio estdo sendo registrados para que respectivas tais
dotagdes (sic), representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam
utilizadas para quitar os valores referentes a nova relagéo obrigacional surgida
entre a Unido e o FGTS quando este, por intermédio dos adiantamentos,
efetuou o pagamento das subvengdes de responsabilidade da Unido no ambito

do PMCMV.
349.  Ora, se 0 Ministério das Cidades € sabedor que os dispéndios serdo
pagos mediante adiantamento concedido pelo FGTS - como restou

evidenciado pelo histérico da execugdo de referida despesa desde o ano de’
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2009 — entdo, a uma, como ja se demonstrou por intermédio dos itens 287 a
297, os créditos orgamentarios ja deveriam ter sido autorizados com a fonte
de recursos *operagdo de crédito interna’ devidamente consignada.

350. A duas, todo e qualquer pagamento de subsidio de responsabilidade da
Unido efetuado com recursos do FGTS deveria ser registrado como um
pagamento de despesas no ambito de cada um dos respectivos créditos
orgamentarios.

351. A trés, para o ressarcimento dos recursos ao FGTS, deveria ter sido
providenciada nova dotagdo orgamentdria, ou seja, crédito orgamentario
distinto daquele referente ao pagamento dos subsidios, informando a
respectiva fonte de recursos/financiamento.

Esse procedimento, no entendimento do Tribunal de Contas da Unido,
implicaria ofensa aos arts. 1°, § 1% 5° § 1% e 32, § 1°, inciso I, da LRF, art. 167, 1NC1iSO
11, da Constitui¢iio Federal, € arts. 3° e 6°, da Lei n® 4.320, de 1964, porque teria como
consequéncia, conforme dito, a realizagdo de despesas (ressarcimento ao FGTS), sem
prévia dotagdo orgamentéria (ja que as dotagdes inscritas em resto a pagar sdo referentes
ao pagamento de subvengdes aos beneficidrios, e ndo ressarcimento ou pagamento de
empréstimo ao FGTS).

Nio obstante esses apontamentos, e com o devido respeito a andlise feita
no referido acorddo e replicado no relatério preliminar de Contas, a seguir serdo
indicados equivocos que, segundo a avaliagdo do Governo Federal, foram cometidos na
interpretagdo das normas que regem o PMCMYV, no precedente citado — ainda pendente
de recurso — e, por consequéncia, no relatorio das contas do Governo Federal. As
referidas normas se devidamente interpretadas, inclusive & luz de outros precedentes da
Corte de Contas, afastam as suspeitas de que teria havido erro nos atos praticados pelo
Ministério das Cidades na gestdo do Programa.

Em primeiro lugar, cumpre observar que os valores pagos pelo FGTS por
meio do seu Agente Operador com fulcro no art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, nao
se caracterizam como operagdes de crédito, conforme asseverado no Acorddo n°
825/2015-TCU-Plenério.

Com efeito, relembre-se que a LRF, como ja mencionado, conceitua
operagio de crédito como o “compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros” (art. 29, inciso III).

Perceba-se que todas as operagdes listadas no art. 29, inciso III, da LRF,
se caracterizam juridicamente como relagdes contratuais, isto €, um acordo de duas ou
mais partes para constituir, regular ou extinguir entre elas uma relagdo juridica de carater
patrimonial®. '

» GOMES, Orlando. Contratos. 17° ed. Atualizagdo e notas de Humberto Theodoro Junior. Rio de Janeiro: 10

Forense, 1996, p. 5.
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Ademais, os contratos ali listados sdo contratos bancarios porque deles
participam necessariamente uma institui¢io financeira, € tem como objeto a
regulamentagio da intermediagdo de crédito’

Ocorre que ndo ha realizagdo de mutuo nas operagdes realizadas com base
no art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, porquanto ndo ha transferéncia de fundos do
FGTS para a Unifo, que seriam os supostos mutuante e mutuario, ja que os valores sdo
transferidos ao beneficiario do financiamento, nunca transitando na Conta Unica do
Tesouro.

Ademais, ndo ha um acordo de vontades entre as partes, pressuposto
basico da celebragdo de um contrato, nem tampouco a estipulagdo de prazos ou de
condi¢des, decorrendo a obriga¢do de lei, o que descaracteriza 0 mutuo no sentido
juridico, contrato tipico previsto no Codigo Civil:

Art. 586. O mutuo € o empréstimo de coisas fungiveis. O mutuario é obrigado
a restituir a0 mutuante o que dele recebeu em coisa do mesmo género,
qualidade e quantidade.

Art. 587. Este empréstimo transfere o dominio da coisa emprestada ao
mutudrio, por cuja conta correm todos os riscos dela desde a tradigao.

Pelos mesmos motivos, ndo se pode falar em celebra¢do de contrato de
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens ou
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a prazo de bens € servigos, ou
arrendamento mercantil, que s3o contratos bancérios tipicos, intermediados por
institui¢des financeiras, e ndo obrigag¢des de pagamento surgidas em razdo de lei.

Tampouco se pode dizer que as operagdes previstas no art. 82-A da Lein®

11.977, de 2009, se assemelham com essas operagdes, ou que s€ equiparam com as
operagdes previstas no art. 37 da LRF.

A corroborar esse entendimento, vale citar o entendimento reiteradamente
manifestado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no sentido de que “a Lei
Complementar n° 101, de 2000, uo conceituar operagdo de crédito nos seus arts. 29, 35
e 37, exige sempre o elemento volitivo do ente da federag¢do em se endividar”, ou seja,
o ente federativo “deve praticar determinado ato de vontade e, por meio dele, gerar um
débito para os cofres publicos” (Pareceres PGFN/CAF/N°® 392/2007, PGFN/CAF/N°®
1.106/2007 e PGFN/CAF/N° 1.473/2007, citados em Parecer PGFN/CAF/N°
1230/201231).

Por outro lado, ha que se frisar que o FGTS € um fundo composto pelos
saldos das contas vinculadas dos trabalhadores, cujas disponibilidades sdo aplicadas em
agdes de habitagdo, saneamento basico e infraestrutura urbana (arts. 1° € 9°, § 2°, da Lei
n° 8.036, de 11 de maio de 1990), ndo podendo, portanto, ser equiparado a uma
institui¢do financeira.

30 AGUIAR Junior, Ruy Rosado de. Os Contratos Bancarios e a Jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica. Revista do Centro de Estudos Judicidrios — CJE do CJF, série Pesquisas do CEJ n°® 11, e da Revista dos
Tribunais, ano 92, maio de 2003, vol. 811, pp. 99-141.
3 ANEXO VIHI.
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Em outras palavras, assim como o FGTS é responsével pelo pagamento de
boa parte das subvengdes oferecidas no 4mbito do PMCMYV, que arca atualmente com
82,5% das subvengdes, nos termos da Portaria Interministerial n® 409, de 31 de agosto
de 2011, dos Ministérios do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo, das Cidades e da
Fazenda, o art. 82-A da Lein® 11.977, de 2009, prevé que o FGTS também podera arcar
com o restante das 17,5% das subvengdes, no ato da contratagdo, no caso de a Unifo
nao ter aportado esses recursos a tempo, valores que serdo ressarcidos posteriormente
ao Fundo pela Unido atualizados pela taxa Selic.

O art. 82-A da lei n° 11.977, de 2009, portanto, regulamenta uma
obrigagdo de pagamento pela Unido ao FGTS decorrente de lei, tal como diversas outras
obrigagdes de pagamento imposta por lei (como as obrigagdes tributérias, por exemplo),
que em nada se assemelha a uma operagéo de crédito.

Observe-se, outrossim, que, conforme serd discutido adiante, o art. 82-A
daLein®11.977, de 2009, deixa claro que embora o destinatario da subvengéo paga pela
Unido € o beneficiario do Programa, e ndo o Fundo, a Unido ndo realiza este pagamento
diretamente ao beneficidrio, como se extrai da leitura do art. 2° inciso I, da Lei n°
11.977, de 2009, e sim para o FGTS (“Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos
necessdrios as subvengdes econdémicas de que tratam os incisos I e Il do art. 2°e o art.
11 desta Lei [...]”), de forma que ndo faz sentido falar em pagamento adiantado de divida
da Unido com os beneficiarios pelo Fundo, mas em mero pagamento em atraso da Unido
ao Fundo, devidamente corrigido pela taxa Selic.

Dito de outra forii:a, na execugdo do PMCMYV, Faixa 2, a Unido tem a
obrigacdo de aportar recursos no FGTS para arcar com 17,5% dos recursos que serdo
destinados para subvencionar o financiamento habitacional pelo beneficiério, € em caso
de atraso desta obrigagdo, deve ressarcir o Fundo corrigindo o montante pela taxa Selic,
nio havendo, portanto, operagdo de crédito na aplicacdo do art. 82-A da Lein® 11.977,
de 2009, mas sim mero pagamento em atraso.

Esse entendimento, alias, é compartilhado por outros Orgios de
assessoramento juridico da Advocacia-Geral da Unido, consoante se observa pelo
seguinte trecho do Pedido de Reexame interposto pela Unido em face do Acordéo n°
825/2015-TCU-Plenério, que cita trecho de parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional que analisou questdo anéloga referente a pagamento feitos ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e ao Banco do Brasil S.A.:

[...] o atraso no pagamento das subveng¢des, ou a existéncia de norma que
regulamente mecastismo de pagamento de subsidio diferido no tempo, também n&o
configura operagdo de crédito. E o que assevera o Parecer da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional PGFN/CAF/N° 359/2015% [...]:
“24. Ora, o pagamento de subveng¢des a0 BNDES e ao Banco do Brasil
S/A, ou mesmo a qualquer outra instituigio financeira, ndo caracteriza
operagdo de crédito tal como definida no inciso Il do art. 29 da Lei
Complementar n° 101, de 2000, ainda que ele tenha ocorrido de forma
extemporanea e acrescido de juros de mora e de atualizagdo monetaria.
Parece evidente que, quando se comprometeu a pagar as subvengdes
econdmicas, a Unido ndo assumiu qualquer compromisso financeiro em
razdo de contrato com o fim de adquirir crédito junto ao Banco do Brasil

3 ANEXO IX.
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S/A ou 15 BNDES. Em verdade, seguindo portarias vigentes e validas
editadas pelo Ministro de Estado da Fazenda, que possui a competéncia
para dispor sobre a forma e o tempo do pagamento das subvengdes
econdmicas, a Unifo, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional, realizou
os pagamentos das subvengdes econdmicas aquelas entidades com
observéncia dos prazos legais. E quando deixou de os cumprir, a Unido
tornou-se simplesmente inadimplente com os bancos credores da
subvengdo, em virtude de descumprimento de dispositivo normativo
(portaria) e ndo contratual.

25. A prevalecer o entendimento defendido no relatério de fiscalizagio,
todo atraso no cumprimento de obrigagio de pagar realizado pela Unido ou
por qualquer outro ente da Federagdo caracterizara uma operagido de
crédito, uma ‘espécie de financiamento’, ja que o devedor tera assumido
compromisso financeiro junto ao credor, com pagamento de juros e de
atualiza¢@o monetaria. Basta pensar no absurdo que seria dizer que a Unido
celebrou uma operagdo de crédito com o fornecedor de material de
papelaria porque ndo honrou o seu dever de pagar determinada quantia em
dinheire rela aquisigdo de borrachas, canetas e resmas de papel.

26. Importante ressaltar que, nas subvengdes econdmicas mencionadas no
relatério de fiscalizagdo, a relagdo juridica se estabelece entre a Unido e o
BNDES e entre aquela e o Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a
Unido tem obrigagdo de pagar subveng¢do econdmica ao mutudrio do
financiamento celebrado com a institui¢do financeira, esta sim beneficiaria
da transferéncia dos recursos federais. Isso esta bem claro nas portarias
ministeriais citadas pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver,
por exemplo, a Portaria n® 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus
arts. 3° e 4°). Resulta dai que nfo se pode admitir a tese de que o BNDES
ou o Banco do Brasil S/A estariam a cumprir obrigag@o alheia para se
ressarcir posteriormente.”

Vale observar, ademais, que a Consultoria-Geral da Unido, em parecer
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido (Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015), se
manifestou sobre questdo analoga ao analisar contrato de prestagdo de servigos firmado
entre a CAIXA e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome para a
execugdo do PBF, cujas conclusdes também sdo uteis na avaliagdo do caso em aprego,
especialmente no tocante a descaracterizagdo das operagdes como operagdes de crédito.
Confira-se os principais trechos:

67. Operagdes de crédito dependem de fixagdo de obrigagdes bilaterais, pendentes

de prévia autorizagdo para a tomada ou repasse de valores, a par de uma série de
elementos identificadores, como se 1é em autoridade no assunto:

"A operagdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma,
constitui-se em obrigacdo bilateral. O ato de autoriza¢do do empréstimo pode

ser unilateral, uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado, para

que surja a operagdo, € ela contratual e necessita de vinculo bilateral. Como

ja esclareci, cuida-se de contrato de direito publico porque: a) deve haver prévia
previsdo orgamentdria; b) exige disposi¢do legal especifica; ¢) ha obrigatoriedade

de autorizagiio e controle do Senado; d) necessaria a finalidade publica: ¢) €
possivel alteragdo unilateral de determinadas clausulas, se assim foi previsto na

lei; f) ha sujei¢do a prestagdo de contas; g) hd inviabilidade de execugio especifica;

h) pode ocorrer s2scisdo unilateral”.

68. Isto €, nio é o mero adiantamento de valores, com resultados negativos
compensados com fluxos também eventualmente positivos, que poderia, como
resultado de mera expressdo de transito de expressdes financeiras, qualificar a
operagdo de crédito, como definida no texto da lei de responsabilidade fiscal. Ha
necessidade de um contrato, que expresse, literal e inequivocamente, o transpasse /7
de valores. [...].
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69. O contrato de prestagio de servigos que a CEF celebrou com a Unido Federal
também ndo expressa uma operag¢do de mutuo. N&o projeta como efeito a abertura
pura e simples de um crédito, em favor da Unido, para quaisquer operagdes. Nao
se tem emissdo (e nem aceite) de qualquer sorte de titulo ou céartula. Ndo se revela
nenhuma aquisi¢do financiada de bens. N4o ha recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagdes assemelhadas. Ndo se alcanga a definigdo de operagdo de crédito,
seguindo-se o conceito do inciso In do art. 29 da lei de responsabilidade fiscal.
70. De igual modo, ndo se poderia cogitar sem muitas davidas sobre a incidéncia
do art. 37 da lei de responsabilidade fiscal, que define as operagdes de crédito por
equiparagdo®® , porquanto nenhuma das hipoteses nessa regra descritas alcangaria
o traspasso bancério que matizou o contrato celebrado entre a CEF e a Unido, para
os efeitos do recolhimento de valores do PBF.

Assim, na linha do que foi defendido no  Parecer
ASMG/CGU/AGU/01/2015, ndo se pode equiparar o adiantamento de recursos
realizados pelo FGTS para a execu¢gdo do PMCMV, com o devido ressarcimento
atualizado pela Unido, sem risco de prejuizos ao Fundo, com a realizacdo de uma
operagdo de crédito, ja que ndo ha celebragdo de contrato de mutuo ou assemelhado, os
recursos nio sdo disponibilizados por uma institui¢do financeira, € a obriga¢do decorre
de lei.

Reconhega-se, airda, que a LRF tragou as normas gerais de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade fiscal, de forma que essa norma ndo poderia
discorrer sobre as restrigdes impostas para as operagdes de crédito de forma
pormenorizada, abrangendo cada operagdo possivel.

Assim, necessario na interpretagdo da LRF, atentar para os fins a que ela
se destina, que certamente nao incluem a vedag¢do ou a excessiva burocratizagdo de
procedimentos relativos a execug@o orgamentdria e financeira dos entes da Federagdo, ¢
sim a disciplina e responsabilidade fiscal.

No caso em aprego, ndo se pode cogitar que a cada financiamento
contratado no ambito do PMCMYV, ou a cada periodo em que se verificasse
indisponibilidade de recursos da Unido para fazer frente ao pagamento das subvengdes
previstas no art. 2° inciso I, da Lei n° 11.977, de 2009, a Unido adotasse os
procedimentos com vistas a abertura de crédito adicional, celebragdo de contrato de
mutuo com o FGTS, e obcliéncia ao ritual previsto no art. 32 da Lei de
Responsabilidade Fiscal®®, pois tal raciocinio fere de morte os Principios da
Razoabilidade e da Eficiéncia e se choca frontalmente com a disciplina normativa.

33 Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condigdes relativos a realizagao
de operagdes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou

indiretamente.
§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus orgdos técnicos €

juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operago e o atendimento das

seguintes condigdes:
I - existéncia de prévia e expressa autorizag3o para a contrata¢do, no texto da lei orcamentaria, em créditos

adicionais ou lei especifica,
1I - inclus3o no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operagdo, exceto no

caso de operagdes por antecipagdo de receita,

111 - observancia dos limites e condigdes fixados pelo Senado Federal; /

1V - autorizagdo especifica do Senado Federal, quando se tratar de operagdo de crédito externo; . /

V - atendimento do disposto no ir:ciso 111 do art. 167 da Constitui¢do; /
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Essa compreensdo, alids, que exigiria que a cada operagdo a Unido
atendesse — eis que se trataria de verdadeira operagdo de crédito — a ritualistica prevista
no art. 32 da LRF, por via transversa e obliqua, quer inviabilizar a propria dic¢do do
proprio art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, que expressamente autoriza a operagdo tal
como realizada. Dessa forma, 4o fim e ao cabo, em verdade, quer-se o decreto de
invalidade da prépria norma legal referida, que estabeleceu o mecanismo de
funcionamento do PMCMV.

Enfim, estaria a Corte de Contas a decretar a invalidade de uma norma
legal pela invocagdo, ndo de pardmetro de constitucionalidade, mas a partir de uma
interpretagdo particular e exacerbada da propria LRF. Ora, as normas de lei
responsabilidade fiscal ndo pretendem preconizar a nio realizagdo de determinada
operagdo prevista e autorizada em outra lei formal.

Equiparar, portanto, uma obrigagdo legal de pagamento a uma operagdo
de crédito demanda uma interpretagdo da LRF, que foge aos objetivos da norma, quais
sejam, a responsabilidade e a disciplina fiscal.

Insubsistente, destarte, a irregularidade apontada no relatorio das Contas
do Governo Federal, que apontou ter havido inobservancia do principio da legalidade
(art. 37, caput, da Constitui¢do Federal), do principio or¢amentario da universalidade
(arts. 3°, caput, da Lei n°® 4.320, de 1964, ¢ 5°, § 1°, da LRF), dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da LRF), bem
como dos arts. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal e 32, §1°, inciso V, da LRF, em
face da execucdo de despesa com pagamento de divida contratual junto ao FGTS sem a
devida autorizagdo or¢camentaria no exercicio de 2014, uma vez que a aplicagdo do art.
82-A da Lein® 11.977, de 2009, ndo implica a realizagdo de uma operagdo de crédito.

Sob outra dptica, cumpre lembrar que 0 PMCMYV € composto por diversas
modalidades, conforme previsto no art. 2° da Lei n° 11.977, de 2009, tendo por objeto
incentivar a produg¢do, aquisi¢do ou requalificagdo de unidades habitacionais, destinadas
a prover as necessidades de moradia da populagdo de menor renda. As modalidades do
Programa podem ser assim resumidas:

a) concessdo de subvengdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato
da contrata¢do de financiamento habitacional;

b) participa¢do no FAR e no FDS;

¢) oferta publica de recursos destinados a subvengéo econdmica a pessoas
fisicas em operagdes a serem realizadas em Municipios com populagdo de
até 50.000 habitantes;

d) participagdo no Fundo Garantidor da Habitagdo Popular — FGHab;

e) concessdo de subvengdo econdmica por meio do BNDES nas operagdes
de financiamento de linha especial para infraestrutura em projetos de
habitag¢do popular.

V1 - observancia das demais restrigdes estabelecidas nesta Lei Complementar. 7
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Essas diversas modalidades do PMCMYV sdo usualmente classificadas
conforme a faixa de renda da populacdo beneficiaria da seguinte forma:

a) as operagdes realizadas com recursos advindos do FAR ou do FDS;
mediante Oferta Publica de recursos a municipios com populagdo de até
50.000 habitantes; e para a populagdo rural; atendem & populagdo com
renda familiar até R$ 1.600,00 (Faixa 1)**, conforme estabelece o art. 6°-
A dalLein®11.977, de 2009;

b) as subvengdes econdmicas concedidas no dmbito dos financiamentos
realizados com recursos do FGTS e da Unido, atendem a populagdo com
renda familiar até R$ 3.275,00 (Faixa 2), conforme estabelece o art. 6° da
Lein®11.977, de 2009;

¢) a participa¢do da Unido no FGHab, a fim de atender & populagdo com
renda familiar de R$ 3.275,00 a R$ 5.000,00 (Faixa 3), também nos termos
do art. 6° da Lei n® 11.977, de 20009.

Na chamada Faixa 2 do Programa, portanto, os financiamentos
habitacionais contraidos pelos beneficiarios sdo subsidiados com subvengdes
provenientes do proprio FGTS e da Unido, sendo que o FGTS participa com a maior
proporgdo dos recursos que sdo entregues aos beneficiarios a titulo de subvengdo dos
financiamentos. '

Atualmente, nos termos da citada Portaria Interministerial n° 409, de 2011,
o FGTS paga 82,5% das subvengdes concedidas nos financiamentos da Faixa 2, e Unido
arca com os restantes 17,5%.

A bem da verdade, ¢ importante lembrar que o FGTS ja concedia
descontos em financiamentos habitacionais a pessoa fisica mesmo antes da criagdo do
PMCMYV, com base no art. 9°, § 6°, da Lei n° 8.036, de 1990, incluido pela Medida
Provisoria n® 1.671, de 24 de junho de 1998, sendo que os recursos aportados pela Unido
com a criagdo desse Programa.vieram a se somar aos esforgos feitos pelo Fundo na
facilitagdo da aquisi¢do de moradias populares, consoante se depreende da leitura da
Resolugdo n® 594, de 16 de abril de 2009, do Conselho Curador do FGTS, que promoveu
o alinhamento das diretrizes dos programas de habita¢do popular do FGTS com as do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

Assim, tanto antes da criagdo do PMCMYV, quanto atualmente na execugdo
deste Programa, Faixa 2, a CAiXA, Agente Operador do FGTS, transfere ao agente
financeiro do SFH no ato da contrata¢do do financiamento habitacional as subvengdes
econOmicas, valores estes que serdo utilizados para diminuir o valor das prestagdes e
pagar parte da aquisi¢do ou construgdo do imével do beneficiario.

Ademais, observe-se que o art. 82-A da Lein® 11.977, de 2009, deixa claro
que a subvengio paga pela Unido ¢ primeiramente aportada ao FGTS, e depois paga,

34 Tais valores foram atualizados pelo Poder Executivo Federal, Decreto n° 7.499, de 16 de junho de 201 l,ﬂ
conforme estabelece o art. 3°, § 3°, inciso I1, e § 6°, da Lei n° 11.977, de 2009.
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pelo seu Agente Operador, ao beneficidrio, no ato da contratagdo do financiamento
habitacional:

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as
subvencdes econémicas de que tratam os incisos I e II do art. 2° e 0 art.
11 desta Lei, observado o disposto na lei orgamentaria anual, o agente
operador do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades
dos referidos fundos em contratagdes no ambito do PMCMYV, tera direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela
taxa Selic. (grifou-se).

Bem se vé, portanto, que as dotagcdes orcamentdrias que foram
consignadas nos Or¢amentos da Unido para fazer frente a subvenc¢do econdmica dada
pela Unido nos termos do art. 2°, inciso I, da Lein® 11.977, de 2009, sempre tiveram por
objetivo a realizagdo de aportes ao FGTS, e ndo o pagamento direto de subvengdes aos
beneficiarios do Programa, n3o sendo procedente, portanto, a critica langada no
Relatorio Preliminar das Contas do Governo de que houve pagamentos ao FGTS sem
prévia dotacdo orcamentaria.

Com efeito, consoante se extrai também do relatorio do Acérddo n°
825/2015-TCU-Plenario, critica-se o fato de o Ministério das Cidades ter utilizado as
dotagdes orcamentarias que eram destinadas ao pagamento das subvengdes econdmicas
aos beneficidrios para quitar sua obrigacdo de ressarcir o FGTS pelos adiantamentos
feitos com base no art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009. Confira-se o trecho do acordao
em questao:

347.1...] Em outras palavras, por que as dota¢des destinadas ao pagamento de
subsidios no dmbito do PMCMYV ainda estfio inscritas em restos a pagar se,
com o pagamento de tais dispéndios pelo FGTS, as relagdes obrigacionais
entre a Unido e os mutuarios ja foram totalmente extintas?

348. Tais pagamentos ndo estdo sendo registrados para que respectivas tais
dotagdes, representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam
utilizadas para quitar os valores referentes a nova relagao obrigacional surgida
entre a Unido e o FGTS quando este, por intermédio dos adiantamentos,
efetuou o pagamento das subvengdes de responsabilidade da Unido no dmbito
do PMCMV.

Uma leitura combinada do art. 2°, inciso I, e 82-A, ambos da Lein® 11.977,
de 2009, entretanto, ndo deixa margem a divida de que na execugdo do Programa Minha
Casa, Minha Vida, Faixa 2, a Unifio ndo paga diretamente os beneficiarios do Programa,
mas, sim, por meio do FGTS, devendo realizar aportes nesse fundo para que o seu
Agente Operador pague os beneficiarios, ou ressarcir os recursos adiantados pelo Fundo.

No caso dos aportes de recursos da Unido ao FGTS atrasarem, a Uniao
deve fazer os repasses corrigidos pela Selic, de forma a ressarcir o Fundo que utilizou
de suas disponibilidades para ndo interromper a execug@o do Programa.

Nio ha, portanto, criagdo de “nova relagio obrigacional”, como aventado
no Acérdio n° 825/2015-TCU—-Plendrio, mas simplesmente modificagdo dessa mesma
relagdo obrigacional de pagamento ao FGTS.

/
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Assim, € possivel compreender que os recursos inscritos em restos a pagar
pelo Ministério das Cidades referentes as dotagdes do Programa, tendo em vista a
indisponibilidade de recursos financeiros pela Unido para a realizagdo do pagamento
dentro do exercicio, podem ser utilizados para ressarcir o FGTS pelos adiantamentos
feitos com base no art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, porque a obrigagdo sempre foi
de aportar recursos no Fundo, ndo havendo que se falar em realiza¢@o de despesas sem
prévia dotagdo orcamentaria.

Ao fim deste topico, convém reconhecer que a forma de atuacdo da
Administragdo Publica na matéria ndo é mais que o simples cumprimento dos termos
preconizados pela Lei n° 11.977, de 2009.

Todas as operagdes, em verdade, tém amparo expresso na legislagdo de
regéncia do PMCMV. Ora, ndo poderia o gestor — ressalvadas situagdes especialissimas
— deixar de dar exato cumprimento a lei.

A obediéncia a lei' formal é um dos canones do Estado de Direito, pilar do
principio da separacdo de Poderes.

Dessa forma, ndo se justifica impor constri¢gdo ao administrador publico
quando se apura que ndo fez nada além de simplesmente dar atendimento aos comandos
legais. :

Parece certo, assim, que qualquer proposta ou recomendagdo da Corte de
Contas, particularmente quanto ao PMCMYV, deve ser formulada como proposta de
alteracdo do quadro normativo incidente sobre a matéria, sem razdo suficiente para se
opinar pela rejei¢do das contas. -

Restaram, portanto, afastadas as irregularidades apontadas no Relatorio
Preliminar das Contas do Governo da Republica, segundo as quais teria havido
inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢@o Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°,
§1°, da LRF), bem como dos arts. 36, caput, da Lei n° 4.320, de 1964, 35 e 67, caput,
do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, em razdo da inscri¢do supostamente
irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a despesas do Programa Minha
Casa, Minha Vida no exercicio <z 2014.

V.- Apontamentd 9.2.4.

O tema em voga ja foi objeto de consideragdes nos autos do Processo n°
TC 021.643/2014-8, em que o TCU acolheu — em entendimento ainda pendente de
recurso — o parecer de sua 4rea técnica no sentido de que o passivo do BNDES,
relacionado & subvengdo econdmica autorizada pela Lei n® 12.096, de 24 de novembro
de 2009, caracterizaria operagdo de crédito irregular.

Inicialmente deve-se observar que a concessdo de subvengdo econdmica
ao BNDES ¢ autorizada pela Lei n° 12.096, de 2009, nos seguintes termos:

Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder subvengio econdmica, sob a/7
A
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modalidade de equalizagdo de taxas de juros, nas operagdes de financiamento
contratadas até 31 de dezembro de 2015:

1 - ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES,
destinadas:

a) & aquisigdo, produgio e arrendamento mercantil de bens de capital, incluidos
componentes € servigos tecnoldgicos relacionados, € o capital de giro associado;
a produgdo de bens de consumo para exportagdo; ao setor de energia elétrica, a
estruturas para exportagdo de granéis liquidos; a projetos de engenharia; a
inovagdo tecnoldgica; a projetos de investimento destinados a constitui¢do de
capacidade tecnologica e produtiva em setores de alta intensidade de
conhecimento e engenharia; a projetos e equipamentos de reciclagem e
tratamento ambientalmente adequados de residuos; € a investimentos no setor
de armazenagem nacional de gréos € agucar; €

b) a projetos de infraestrutura logistica direcionados a obras de rodovias e
ferrovias objcio de concessdo pelo Governo federal;

(..)

§ 2° A equalizagdo de juros de que trata o caput correspondera ao
diferencial entre o encargo do mutuadrio final e o custo da fonte de recursos,
acrescido da remunera¢dio do BNDES, dos agentes financeiros por ele
credenciados ou da Finep.

§ 3° O pagamento da equalizagdo de que trata o caput fica condicionado a
comprovacdo da boa e regular aplicacdo dos recursos e a apresentacdo de
declaracdo de responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep, para fins de
liquidacao da despesa.

(..) _

§ 6° O Conselho Monetario Nacional estabelecera a distribuigdo entre 0o BNDES
e a FINEP do limite de financiamentos subvencionados de que trata o § 1o e
definira os grupos de beneficiarios e as condigdes necessarias a contrata¢do dos
financiamentos, cabendo ao Ministério da Fazenda a regulamentacdo das
demais condicées para a concessdo da subvencdo econémica de que trata
este artigo, entre elas, a _definicdo da metodologia para o pagamento da
equalizacdo J=2 taxas de juros. (destacou-se).

A subvencdo econdmica autorizada pela referida Lei ocorre sob a
modalidade de equalizagdo de taxas de juros correspondendo ao diferencial entre o custo
da fonte de recursos acrescido dos custos administrativos e tributarios € a taxa de juros
paga pelo mutuario. '

No entanto, a concessdo da subvengao nio € efetuada por transferéncia de
recursos ao beneficiario da operagdo de financiamento e sim por meio de uma redugdo
nas taxas de juros.

Dessa forma, a Unido ndo assume qualquer obriga¢do de pagamento
a0 beneficiario final do financiamento contratado ao BNDES ou de qualquer outro
agente credenciado a operar no Programa de Sustenta¢io do Investimento (PSI).

O papel da Unido, nessa situagio, se resume ao pagamento da diferenca
entre a taxa de juros praticada pela instituigdo financeira na operag@o e a taxa de juros
real cobrada dos tomadores de crédito das linhas subvencionadas, viabilizando assim o
acesso do beneficiario a essas linhas de financiamento com taxas reduzidas.

Assim, no caso de pagamento de subsidios ao BNDES referentes ao PSI,

o Banco ndo efetua qualquer tipo de adiantamento de recursos ao beneficiario dos
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financiamentos em nome da Unido, ndo constitui qualquer crédito junto a Uni&o por
despender recursos proprios.

A luz do disposto na Lei n° 12.096, de 24 de novembro de 2009,
especialmente na parte final do § 6° do art. 1°, foram editados atos do Ministro de Estado
da Fazenda, que apenas prestaram-se a regulamentag@o “das demais condi¢bes para a
concessdo da subvengdo econdmica (...), entre elas, a defini¢do da metodologia para o
pagamento da equalizag¢do de taxas de juros”, como autorizado pela referida norma.

Destaque-se, por oportuno, que a lei de regéncia niao estabeleceu
qualquer limite temporal ou prazo para realiza¢io dos pagamentos pela Secretaria
do Tesouro Nacional, matéria esta inserida, pois, no ambito do juizo exclusivo do
Ministro de Estado da Fazenda, a quem a lei atribuiu a competéncia regulamentar sobre
a matéria.

Com efeito, a propria léogica intrinseca a subvenc¢do em questio
(equalizagdo de juros) remete ao repasse a posteriori do incentivo, pois varia
conforme o saldo dos financiamentos concedidos e o seu pleno adimplemento.

Alids, nos casos em que os encargos cobrados do tomador do crédito
excederem o custo de capta¢do dos recursos acrescido dos custos administrativos e
tributarios, havera um crédito em favor da Unido, nos termos das diversas portarias do
Ministério da Fazenda que regulamentaram a subveng¢@o em andlise, o que enseja a
necessidade de se promover o encontro futuro de contas.

O BNDES, frise-se, ndo utiliza recursos financeiros proprios para
cobrir despesas que seriam da Unido. A equalizag¢do de juros em questdo ja pressupde
a existéncia de financiamento com a estipulagdo de juros que serdo posteriormente
equalizados, apds a devida analise.

Na verdade, a equalizago de juros pressupde ndo apenas a materializagdo
concreta do financiamento, como também o recebimento pelo BNDES do pagamento
das dividas firmadas diretamente ou por meio de seus agentes financeiros credenciados.

Conforme previsto nos regulamentos operacionais do BNDES, desde o
inicio do PSI, os empréstimos s3o realizados com multiplos prazos de caréncia,
atingindo 24 (vinte e quatro) meses em diversas linhas de crédito, que, em conjunto com
periodicidades de pagamento que chegam a intervalos de um ano, diferem os
pagamentos em prazos ainda maiores que 24 (vinte € quatro) meses.

Ha, portanto, intervalos que podem chegar a até 30 (trinta) meses para o
inicio do pagamento da divida. Dessa forma, o prazo previsto em Portaria para o
repasse da equalizago, além de atender diretamente o comando legal previsto no § 6°
do art. 1° da Lei n° 12.096, de 2009, reduz a possibilidade de descompasso entre os
repasses do Tesouro e a quita¢io da divida, harmonizando o fluxo de recursos que

estruturaram o PSI.

A Portaria do Ministério da Fazenda n°® 122, de 2012, promoveu a
readequagio do fluxo de pagamento das equalizagdes com o prazo meédio das caréncias

das operacdes contratadas em cada uma das linhas de financiamento. E importante ...
esclarecer que para proceder a tal sincronizagio de forma mais precisa seria necessario’ 1/
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individualizar o pagamento da subvengdo para cada operagdo de acordo com a caréncia.
Contudo, existiam a época, e ainda existem, diversas linhas de financiamento, com
milhares de operagdes contratadas, com diferentes prazos de caréncia, conforme retrata
a tabela abaixo:

PRAZO DE
SUBPROGRAMAS PSI CARENCIA
Onibus ¢ Caminhdes 3 ou 6 meses
Pr6 - Caminhoneiro 3 ou 6 meses
Demais Bens de Capital - BK 3 a 36 meses
Demais BK - MIFME 3 a 36 meses
II;Z}r;:rgenmal de-Reconstrugéo - 3 4 24 meses
Energia Elétrica 108 meses
Rural 3 a 36 meses
BK Exportagdo A critério do BNDES
Bens de Consurhos — Exportagéo A critério do BNDES
Exportagdo - MPME A critério do BNDES
Inovacdo Tecnoldgica Até 36 meses
Capital Inovador Até 24 meses
Pegas, Partes e Componentes A critério do BNDES
ProengenbariaTnovasso A crtério do BNDES
Tecnologia Nacional A critério do BNDES
Transformadores A critério do BNDES
Inovagdo 48 meses
?;fizlrﬁzz e Equipamentos 48 meses
Cerealistas 36 meses
Inovacédo Tecnoldgica — FINEP 48 meses
Capital Inovador — FINEP 48 meses

Além disso, € importante ressaltar que, apesar de a regulamentagdo
expedida pelo Conselho Monetario Nacional estabelecer LIMITES MAXIMOS para os
prazos de caréncia a serem concedidos nos financiamentos, esse prazo so se torna
conhecido pela institui¢do a partir do momento da contratagdo, uma vez que ela tem
liberdade para definir, de acordo com o perfil do mutuario e outros critérios, qual sera o
prazo de caréncia adotado para cada caso.

Nesse sentido, considerando que um programa da dimensao do PSI conta
com milhares de operagdes (considerando BNDES e FINAME), e que o controle
operacional de uma institui¢do financeira em um programa como esse exige uma
estrutura bastante extensa em termos de pessoal, sistemas e tecnologia, havia o
entendimento pela alta Administracdo a época de que a Secretaria do Tesouro Nacional
enfrentaria sérias dificuldades operacionais caso passasse a abarcar a responsabilidade
pelo controle individual dessas operagdes, além de incorrer em um alto nivel de risco
operacional. '

/
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Assim, perante o risco operacional de se estabelecer um fluxo de
pagamentos para cada opera;io separadamente de acordo com sua caréncia, foi
estabelecido um prazo médio de caréncia em 24 (vinte e quatro) meses.

Verifica-se, assim, que a equalizagdo dos juros apds o efetivo inicio da
quita¢do do principal da divida, com estabelecimento de prazo de 24 (vinte e quatro)
meses para pagamento, esta em consondncia com o disposto do § 3° do art. 1° da Lei n®
12.096, de 2009, que condiciona a equaliza¢io dos juros 2 comprovagio de boa e
regular aplicacio dos recursos.

Para que seja concretizado o pagamento da equaliza¢do de juros, €
necessaria analise das operagdes pela Secretaria do Tesouro Nacional, como dito
anteriormente. Tal exame se faz em obediéncia ao comando legal e ao detalhamento
previsto na portaria do Ministério da Fazenda, o que demanda lapso temporal para a
realizag@o da conferéncia ¢ efetivagdo do pagamento.

Portanto, e tamblin com base no que sera aprofundado a seguir, tal
estipulagdo de termo para pagamento da subvengdo em questdo, inclusive em virtude do
regime juridico de Direito Publico que lhe é aplicavel e das demais caracteristicas
intrinsecas a essa espécie de fomento, ¢ plenamente vélida do ponto de vista legal e ndo
enseja enquadramento no conceito de “operagédo de crédito”.

O fomento publico, categoria na qual se inserem as subvengdes
econdmicas, encontra assento no art. 174 da Constitui¢do F ederal®, que eleva o Estado
a condigdo de agente normativo e regulador da atividade econdmica, podendo exercer,
na forma da lei, “as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo € planejamento™.

Luis Jordana de Pozas, doutrinador espanhol, em texto classico que prop0s
a triparti¢do das fungdes administrativas em servigo publico, poder de policia e fomento,
discorre sobre este da seguinte maneira:

A agio d: fomento é um caminho do meio entre a inibi¢do e o
intervencionismo do Estado, que pretende conciliar a liberdade com o bem
comum mediante a influéncia indireta sobre a vontade do individuo, para que
este queira o que convém 4 satisfagdo da necessidade publica de que se trate.’

De acordo com José Vicente Santos de Mendonga, “essa ponderagdo entre
liberdade individual e planejamento estatal cuja resultante é um Direito Premial que

35 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exerceri, na forma da
lei, as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° - A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° - O Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a
protegdo do meio ambiente € a promog¢ac «condmico-social dos garimpeiros.

§ 4° - As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizagdo ou concesséo
para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpdveis, nas dreas onde estejam atuando, e naquelas
fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei. (grifou-se).

36 POZAS, Luis Jordana. Apud MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico: /’“)
a interven¢do do Estado na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2014, /
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atua por um condicionamento, em geral positivo, do administrado-aderente (as
condi¢des postas pela Administragdo) chama-se fomento publico™.

Ainda segundo o referido doutrinador, o fomento publico tem sido
relegado a plano secundario no diz respeito a seu aprofundamento teorico pela doutrina
brasileira, por questdo mais complexa do que a mera auséncia de interesse doutrinario.
Afirma que:

Algumas caracteristicas da atividade, como a voluntariedade (o particular
adere ao plano de fomento se quiser) e a discricionariedade (ha grande espago
discricionario na formulagdo e na concess3o de beneficios), fazem com que a
plena juridificagio da atividade seja dificil. O Direito tradicional, acostumado
a lidar com obrigagdes, deveres e sangdes negativas, mostra-se pouco a
vontade com situagdes em que tais elementos ndo aparecem de modo
evidente.’®

Com efeito, no fomento, a Administragdo limita-se a estimular o particular
para que este, por sua conta, cumpra o interesse piblico pretendido.

Assim, o fomento possui, conforme li¢do do ja citado doutrinador, seis
caracteristicas principais:

(i) seu exercicio se d4, num primeiro momento, sem coer¢do; (it) ndo hd
qualquer obrigagdo de o particular aderir a ele; (iii) ndo se trata de doagdo
de Direito I'i:blico; (iv) ¢ seletivo, porém ndo anti-isondmico; (v) € unilateral,
isto é, ndo ha qualquer sujeito ativo para reclamar a execugdo da atividade
fomentada, mas, apenas, para controlar o uso da verba publica; (vi) €, em

principio, transitorio.*

Ademais, enquanto fung¢do administrativa que €, o fomento publico se
sujeita a todos os controles tipicos incidentes sobre essa espécie de manifestagao do
poder estatal?’.

Vale ressaltar, igualmente, que as subvengdes econdmicas apresentam
cardter discricionario, pois envolvem juizo de mérito administrativo acerca das
condi¢des e dos setores beneficiados, sujeitando-se a regra geral de sua revogabilidade.

Tanto ¢ assim que a Lei n° 12.096, de 2009, apenas auteriza o Poder
Executivo a conceder subvengdo econdmica, sob condigdes que serdo estabelecidas em
ato discricionario do Ministério da Fazenda (limitado somente pelas regras
expressamente previstas na lei).

Por se tratar de ato unilateral, com condi¢des de pagamento estabelecidas
ap0Os juizo de mérito administrativo (ato discricionario) do Ministro de Estado da
Fazenda, sem coercibilidade no que tange & concessao dos financiamentos pelo BNDES,
ndo ha Obices a estipulagdo de termo para pagamento da subvengdo econdmica em
questdo, que ha de ser devidamente sopesado pelo beneficiario da subvengdo, ao decidir
se adere ou ndo as condigdes fixadas pelo Poder Publico.

37 MENDONCA, José Vicente Santos de. Op. cit., 355.
38 Idem, ibidem, p. 355. /
¥ ldem, ibidem, p. 369-370. /
10 Idem, ibidem.
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Tampouco € possivel, ante a natureza juridica das subvengdes econdmicas,
pretender converté-las na categoria de operagdo de crédito, de indole necessariamente
contratual (bilateral) e cujas regras, em sua maior parte, tendem ao regime juridico de
direito privado totalmente diverso da subveng3o.

Entender que as subvengdes se enquadram no conceito de operagdo de
crédito, incorre-se em negar vigéncia aos principios gerais de direito. A propria LRF
distingue as subvengdes das operagdes de crédito, quando trata da destinagdo de recursos
publicos para o setor privado.

Veja o que determina o art. 26 e, em especial, o seu § 2°, da LRF:

Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser
autorizada por lei especifica, atender as condi¢Oes estabelecidas na lei de
diretrizes orgamentarias e estar prevista no or¢amento ou em seus créditos
adicionais.

(...)

§ 2°. Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos, financiamentos e
refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogagdes € a composigdo de
dividas, a concessdio de subveng¢ées ¢ a participagdo em constituicdo ou
aumento de capital. (grifou-se).

Ora, frente ao entendimento de que a lei ndo contém palavras intteis, se
as subvengdes se enquadrassem no conceito de operagdes de crédito, ndo haveria motivo
para que o § 2° do art. 26 separasse os dois termos.

De acordo com o entendimento firmado pelo TCU, nos autos do Processo
n° TC 021.643/2014-8:

[...] com a edigdo da Portaria n® 122, de 2012, e o estabelecimento de prazo de
24 (vinte e quatro) meses para o pagamento de referida divida, restou
evidenciada a realiza¢do de operagdo de financiamento entre o BNDES e o
Tesouro Nacional. Ou seja, por intermédio da edig¢@o de referido ato normativo
e da lavra do art. 5°, §4°, o Tesouro Nacional assumiu compromisso financeiro
junto a referida institui¢do financeira, uma vez que prometeu pagar ao
BNDES, com a devida atualizagdo, valores correspondentes a despesa de
natureza or¢amentaria, qual seja: despesa corrente com subveng¢io econdmica,
sob a modalidade de equalizagdo de taxa de juros.

Verifica-se, assim, que o TCU enquadrou a fixa¢do de certo termo para
pagamento da subvengdo na categoria de operagdo de crédito, valendo-se do disposto
no art. 29, 111, da LRF.

Referido dispositivo explicita o que se considera operagdo de crédito: (a)
mutuo, (b) abertura de crédito, (¢) emissdo e aceite de titulo, (d) aquisi¢do financiada de
bens, (e) recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, e (f) arrendamento mercantil. Traz, ainda, cldusula que admite interpretagdo
analogica ao mencionar “e outras assemelhadas™.
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Entretanto, no &mbito da interpretagdo analdgica, deve-se sempre buscar
hipéteses efetivamente relacionadas as ja elencadas pelo legislador. Essas servem de
baliza hermenéutica para o alcance dos demais significados extraiveis da norma.

Assim necessario se faz analisar cada espécie de operacdo de crédito
constante do inciso III do art. 29 da LRF.

Preliminarmente, fica evidente, como ja reiteradamente consignado nestas
contrarrazdes a necessidade de contrato para a assun¢do das espécies de operagdo de
crédito (assungdo de compromisso financeiro) previstas na LRF.

Quanto a0 mutuo, a doutrina assenta que € 0 negocio juridico “pelo qual
uma das partes empresta & outra”, com a transferéncia de dominio, “coisa fungivel, tendo
a outra a obrigagdo de restituir igual quantidade de bens do mesmo género e
qualidade”!. O mesmo se infere dos arts. 586 e 587 do Codigo Civil*2. E da natureza do
mutuo a gratuidade, embora se admita também o mutuo oneroso ou feneraticio.

Facilmente se percebe que, no caso analisado pelo TCU, ndo houve
transferéncia de dominio de recursos financeiros do BNDES para o caixa da Unido,
tampouco contrato que assentasse eventual empréstimo de valores do BNDES para uso
pela Unido.

O que ocorreu foi- o estabelecimento de termo para o pagamento de uma
subvencdo econdmica devida ao BNDES em virtude de financiamentos que o banco de
fomento firmou com particulares.

Ja a abertura de crédito é o contrato “pelo qual um banco obriga-se a por
a disposi¢do do cliente, ou de terceiro, por prazo determinado ou ndo, uma quantia em
dinheiro, ou vdrias quantias, para que seja utilizada por meio de saques em uma ou
mais vezes. (...) Pelas quantias efetivamente utilizadas o banco cobra juros, sendo
também cobrada comissdo, com base no limite fixado, pela abertura de crédito”™®.

Evidentemente, nenhuma semelhanga com o montante a ser pago pela
Unido ao BNDES. Como visto anteriormente, 0 BNDES n#o pde a disposi¢do da Unido
os recursos correspondentes a subvengao.

A légica da equalizagdo de juros pressupde pagamento posterior, tendo em
vista a necessidade de anélise do montante a ser pago bem como de eventual encontro
de contas nos casos em que os encargos cobrados do tomador do crédito excederem o
custo de captagdo dos recursos acrescido dos custos administrativos e tributarios.

O mesmo se aplica quanto aos titulos de crédito, pois, conforme ligdo
doutrinaria, que foi positivada no art. 887 do Codigo Civil, titulo de crédito € o
“documento necessdrio ao exereicio do direito literal e autonomo nele contido”.

4 GOMES, Orlando. Contratos. 17° ed. Atualizagdo e notas de Humberto Theodoro Jinior. Rio de Janeiro:
Forense, 1996, p. 354.
42 Art. 586. O miituo ¢ o empréstimo de coisas fungiveis. O mutudrio € obrigado a restituir a0 mutuante o

que dele recebeu em coisa do mesmo género, qualidade e quantidade.
Art. 587. Este empréstimo transfere o dominio da coisa emprestada ao mutudrio, por cuja conta correm A

todos os riscos dela desde a tradigéo. )
43 WALD, Amoldo. Obrigagées e Contratos. 11* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 450/451.
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O art. 889, por sua vez, estabelece que “deve o titulo de crédito conter a
data da emissdo, a indicagdo precisa dos direitos que confere, e a assinatura do
emitente”. A subvengdo ndo ¢é direito autbnomo, passivel de circulagdo, nem se expressa
por meio de titulos (cartulas).

No que diz respeito a aquisi¢do financiada de bens e ao recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, o
PARECER/PGFN/CAF/N° 359/2015 assim leciona:

(...

14. Na aquisi¢do financiada de bens estamos diante de dois contratos distintos:
o de mituo — também chamado, na hipétese, de contrato de financiamento —
e o de compra e venda. Pelo primeiro, o financiador da ao financiado dinheiro,
para que este o0 utilize na aquisi¢do, a vista, do bem. Duas relagdes juridicas
se constituem: a primeira entre o financiador e o financiado, e a segunda entre
este, como comprador, e um terceiro, chamado vendedor. (...)

15. Quanto ao recebimento antecipado de valores provenientes da venda a
termo de bens e servigos, também aqui € necessario distinguir o contrato cujo
objeto € o recebimento adiantado de dinheiro daquele pelo qual ha, como
obriga¢do a termo, a entrega do bem vendido ou a prestagdo do servigo.
Podemos citar, como exemplo, o desconto bancario, “por via do qual o banco,
deduzindo antecipadamente juros e despesas da operagdo, empresta a outra
parte certa soma em dinheiro, correspondente, de regra, a crédito deste, para
com terceiro, ainda ndo exigivel.

A evidéncia, na relagdo entre BNDES e a Unido, ndo se esta diante de
aquisi¢do financiada de bens, e ndo existe repasse de recursos do BNDES a Uniido em
antecipacio aos recursos futuros decorrentes de venda ou prestacio de servicos a
prazo pela Unido.

Sobre o arrendamento mercantil, € o contrato de natureza econdmica €
financeira pela qual uma empresa cede em locagdo a outrem um bem movel ou imovel
mediante o pagamento de determinado prego**. Ndo guarda, pois, qualquer semelhanga
com a situagdo aqui relatada.

Em arremate, merece transcrigio a ligio de Orlando Gomes*’ acerca dos
pressupostos de uma operagdo de crédito:

O uso do crédito esta largamente difundido na sociedade moderna. Proliferam
os negocios juridicos cuja fungdo econdmica consiste precisamente na
obten¢do de um bem a ser restituido mais tarde, transmitido pela confianga
depositada no adquirente e pelo interesse de quem o transfere de retirar uma
utilidade econdmica dessa transferéncia.

O contrato de crédito, por exceléncia, ¢ o mituo. Na vida comercial,
sobrelevam s contratos bancarios: o desconto, o depdsito, a abertura de
crédito em conta corrente, o financiamento, e tantos outros.

Sdo pressupostos do crédito: 1°, o valor dado a crédito ha de ser tomado do
patrimdnio ‘da pessoa que o concede ¢ transferido ao patriménio da que o
recebe; 2°, o valor dado a crédito ha de ser transmitido em plena propriedade
a pessoa que o recebe; 3°, o valor dado a crédito ha de consistir em coisa

fungivel.
44 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos. 7* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 1238.
4 GOMES, Orlando. Contratos. 17 ed. Atualizagdo e notas de Humberto Theodoro Junior. Rio de Janeiro”

Forense, 1996, p. 97.
nd
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Cite-se, igualmente, o ensinamento de Regis Fernandes de Oliveira*:

A operagdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma,
constitui-se em obrigagdo bilateral. O ato de autorizagdo do empréstimo pode
ser unilateral, uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado,
para que surja a operacdo, é ela contratual e necessita de vinculo
bilateral. Como j4 esclareci, cuida-se de contrato de direito publico porque:
a) deve haver prévia previsdo orgamentaria; b) exige disposi¢do legal
especifica; ¢) ha obrigatoriedade de autorizagdo e controle do Senado; d)
necessiria a finalidade publica; e) € possivel alteragdo unilateral de
determinadas clausulas, se assim foi previsto na lei; f) ha sujei¢do a prestagdo
de contas; g) ha inviabilidade de execugao especifica; h) pode ocorrer rescisdo
unilateral.

Ora, onde esta o contrato e o vinculo bilateral no caso em analise? Em uma
operagdo de crédito, o devedor, apds o contrato, toma para si montante certo e especifico
sob promessa de futuro pagamento ao credor. Aqui, particulares solicitam ao BNDES a
aprovacdo de financiamentos, o BNDES aprova ou ndo e informa a Unido mensal,
trimestral e semestralmente diversos dados acerca das operagdes contratadas entre os
particulares e o banco, a fim de que a Unido verifique o preenchimento dos requisitos e
libere a subven¢do econdmica nos termos definidos em ato unilateral do Ministério da
Fazenda. Nao ha operacio de crédito entre BNDES e Uniio.

Verifica-se, portanto, que nenhuma das hipoteses trazidas na LRF se
assemelha ao estabelecimento de certo termo ou 0 mero inadimplemento de subvengdes
econdmicas (obriga¢do de pagar).

Acrescente-se, em complemento, o0s seguintes apontamentos do
PARECER/PGFN/CAF/N° 359/2015:

(..)

20. Convém afastar, neste ponto, o eventual argumento de que a confissao,
o reconhecimento e a assungdo de divida ndo teriam as caracteristicas
apontadas no inciso III do art. 29 da Lei Complementar 101, de 2000, e ainda
assim seriam, exceto em algumas hipoteses, operagéo de crédito. Isso € certo,
mas esses negdcios juridicos sdo tratados pelo legislador como operagdo de
crédito por equiparagdo e ndo por definigdo. Eles ndo poderiam ser
considerados assemelhados e, por essa razio, o legislador os equiparou pela
regra do § 1° do citado art. 29. Essa distingdo legislativa esta, pois, a confirmar
o entendimento aqui exposto.

21. Finalmente, necessario frisar que a prépria Lei Complementar n° 101,
de 2000, fez clara distingdo entre operagdo de crédito e concessdo de
subvengdo. O § 2° do seu art. 26 expressamente difere a concessdo de
empréstimo, financiamento e refinanciamento (operagdes de crédito) da
concessdo de subvengdes, que sdo outra espécie de transferéncia de recursos
para o setor privado destinado a cobrir necessidade de pessoas juridicas (caput
desse mesmo art. 26)

22. No caso ora examinado, sdo fatos incontroversos e admitidos pelos
técnicos do- Tribunal de Contas: (I) a Unido esta autorizada a conceder as
subvengdes econdmicas tanto para o Banco do Brasil S/A como para o
BNDES; (II) compete ao Ministro de Estado da Fazenda estabelecer as
condigbes de pagamento das subvengdes econdmicas; € (III) o Ministro de
Estado da Fazenda expediu diversas portarias (ato normativo adequado) para

/“i
46 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2.ed. Sao Paulo: Ed. Revista dos/ ',/

Tribunais, 2008, p. 457.
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a fixa¢do dessas condigdes, inclusive o termo inicial do prazo para que a Unido
satisfizesse a sua obrigagdo com as entidades subvencionadas.

23.  Vé-se, pois, que o equivoco do relatorio de fiscalizagdo estd em
considerar que a fixagdo de prazo ap6s a apuragdo para o pagamento das
subvengdes significa espécie de financiamento do Branco do Brasil S/A e do
BNDES a Unigo. (...)

24.  Ora, o pagamento de subvengdes ao BNDES e ao Banco do Brasil S/A,
ou mesmo a qualquer outra instituigdo financeira, ndo caracteriza operagdo de
crédito tal como definida no inciso I1I do art. 29 da Lei Complementar n° 101,
de 2000, ainda que ele tenha ocorrido de forma extemporénea e acrescido de
juros de mora e de atualizagdo monetaria. Parece evidente que, quando se
comprometeu a pagar as subvengdes econdmicas, a Unido ndo assumiu
qualquer compromisso financeiro em razdo de contrato com o fim de
adquirir crédito junto ao Banco do Brasil S/A ou ao BNDES. Em verdade,
seguindo portarias vigentes e validas editadas pelo Ministro de Estado da
Fazenda, que possui a competéncia para dispor sobre a forma e o tempo
do pagamento das subvenc¢des econdmicas, a Unido, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional, realizou os pagamentos das subvengoes
econdmicas aquelas entidades com observancia dos prazos legais. E
quando deixou de os cumprir, a Unido tornou-se simplesmente
inadimplente com os bancos credores da subveng¢io, em virtude de
descumprimento de dispositivo normative (portaria) e ndo contratual.
25. A prevalecer o entendimento defendido no relatério de fiscalizagdo,
todo atraso no cumprimento de obrigacdo de pagar realizado pela Unido
ou por qualquer outro ente da Federagdo caracterizara uma operagdo de
crédito, uma “espécie de financiamento”, ja que o devedor tera assumido
compromisso financeiro junto ao credor, com pagamento de juros e de
atualizacdo monetdria. Basta pensar no absurdo que seria dizer que a Unido
celebrou nma operagdo de crédito com o fornecedor do material de papelaria
porque no honrou o seu dever de pagar determinada quantia em dinheiro pela
aquisi¢@o de borrachas, canetas e resmas de papel.

26. Importante ressaltar que, nas subvengdes econdmicas mencionadas no
relatério de. fiscalizagdo, a relagdo juridica se estabelece entre a Unido € o
BNDES e entre aquela e o Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a Unido
tem obriga¢do de pagar subvengdo econdmica ao mutuario do financiamento
celebrado com a institui¢do financeira, esta sim beneficiaria da transferéncia
dos recursos federais. Isso esta bem claro nas portarias ministeriais citadas
pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver, por exemplo, a Portaria
n° 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus arts. 3° ¢ 4°). Resulta dai
que ndo se pode admitir a tese de que o BNDES ou o Banco do Brasil S/A
estariam a cumprir obrigag8o alheia para se ressarcir posteriormente.

Por fim, importa afastar o enquadramento do contexto referente a
subvencio ao BNDES como “adiantamento a depositantes”, realizado pelo Acérddo n
992/2015-TCU-Plendrio, que apreciou os embargos de declaragdo opostos pela Unido e
pelo BCB.

(o]

Tal enquadramento foi realizado adotando por premissa a Circular n® 1273,
de 29 de dezembro de 1987, do BCB, que instituiu o Plano Contébil das Institui¢des do
Sistema Financeiro Nacional — COSIF, cujo capitulo “Normas Basicas — 17, Sec¢do
“Operagdes de Crédito — 6, assim diz da “1 Classificag@o das OperagGes de Credito™

2 — As operagdes de crédito distribuem-se segundo as seguintes modalidades:
a) empréstimos — sdo as operagdes realizadas sem destinagdo especifica ou
vinculo & comprovagdo da aplicagdo dos recursos. S@o exemplos os

. . . -
empréstimos para capital de giro, os empréstimos pessoais e 0s adlantamentos// }
a depositantes; s

/
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O adiantamento a depositantes pressupde que o depositante (que no caso
seria a Unido) tenha a obrigagdo de manter seu saldo positivo para que suas despesas
sejam debitadas desse saldo e, apenas em caso de insuficiéncia de saldo, o banco arque
com alguma divida que seria do depositante.

N Em primeiro lugar, ja se viu a exaustdo que a légica da equalizacio de
juros nio se compatibiliza com depdsitos prévios. Ou seja, a Unido ndo se equipara
ao “depositante”.

Ademais, a Unido ndo tem a obrigacdo de transferir para o particular
tomador do financiamento qualquer recurso financeiro. A subvengdo € oferecida a
posteriori ao BNDES, a fim de incentivé-lo a, sopesando as condi¢des € a metodologia
do pagamento da subvencdo, ofertar financiamentos mais vantajosos aos particulares
nos setores € nas operagdes especificados na Lei n° 12.096, de 2009.

Em outras palavrss, ndo ha “adiantamento” realizado pelo BNDES ao
tomador do financiamento de recurso que a Unido deveria transferir a este. Portanto, ndo
héd falar nem em adiantamento nem em depositante, o que afasta qualquer semelhanga
da equalizagdo de juros devida ao BNDES com a figura do adiantamento a depositantes.

Repise-se, por oportuno, que ndo ha qualquer semelhan¢a entre a
concessio de subven¢do econdmica ao BNDES e todas as modalidades de operagdes de
crédito admitidas pelo ordenamento juridico tendo em conta: (a) subvenc¢do ndo €
contrato, € ato unilateral submetido a regime juridico de direito administrativo; (b) a lei
¢ meramente autorizativa, inexiste qualquer obrigagdo bilateral ou mesmo assemelhada
a contrato ou obrigatoriedade legal de repasse; (¢) ha ampla discricionariedade legal
para o estabelecimento de condi¢Ges para o pagamento, a Administragdo sé esta
vinculada ao seu préprio regulamento; (d) as condigdes estabelecidas em regulamento
para o pagamento da subvengéo, por serem regime juridico de direito administrativo e
ndo contratuais, podem ser unilateralmente alteradas ao longo do tempo pela
Administragdo, sem qualquer possibilidade de interferéncia do beneficiario da politica
de fomento; (e) a estipulagdo de termo para pagamento da subven¢do econdmica €
financeiramente correta, pois os empréstimos contém prazos de caréncia para seu
pagamento e a equaliza¢do dejuros quando da concessdo do empréstimo, além de
tecnicamente impossivel, precederia o recebimento do principal da divida pelo BNDES;
(f) por ser medida de fomento publico, € transitoria e interrompivel a qualquer tempo,
ndo hé garantias de continuidade, diferentemente do que ocorre em qualquer operagdo
possivel de crédito.

Embora exista fundamento legal para estipular prazo de 24 (vinte e quatro)
meses para pagamento da subvengdo, ainda que se tivesse entendido pela
impossibilidade de fixagdo do prazo, ndo haveria operagdo de crédito.

O pressuposto inicial para se alcangar o entendimento sustentado pelas
areas técnicas do TCU de supostas irregularidades € o de que a subvengdo deveria ser
paga imediatamente e, ao ndo fazé-lo, a Unido tornou-se inadimplente junto ao BNDES,
0 que bastaria para se subtender a existéncia de uma operagéo de crédito.

O raciocinio a seguir desenvolvido, portanto, partird da mesma premissa
basica da area técnica, ou seja, de que teria havido um inadimplemento pela Unido ,~
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(embora, como visto acima, sequer de inadimplemento se trate), a fim de demonstrar
que a conclusdo alcangada ndo resiste a uma rigorosa andlise juridica.

Primeiramente, um dos critérios que embasam o enquadramento do
Direito como Ciéncia auténoma € a existéncia de corpo estruturado de conceitos e
principios, com decorréncias e significados proprios, que asseguram a logica do
ordenamento juridico.

Acrescente-se, outrossim, que um dos postulados classicos, mas sempre
atual, da hermenéutica juridica preceitua que ubi eadem ratio ibi idem jus, ou seja, onde
houver o mesmo fundamento havera o mesmo diretto.

Assim, em prol da manuten¢do das premissas que asseguram a
cientificidade do Direito, a interpretagdo de conceitos juridicos e sua aplicagdo préatica
deverdo sempre observar a l6gica global do ordenamento ¢ dever-se-4, de plano, repelir
qualquer interpreta¢do que nao possa ser racionalmente compatibilizada com o contexto
do sistema juridico pétrio.

Nessa linha de intelec¢do, se o inadimplemento de uma obrigagdo de dar
(ou “de pagar”, para quem sustenta a autonomia das obriga¢des de dar dinheiro) a cargo
da Unido caracteriza uma operagdo de crédito junto ao credor da referida obrigacéo,
também configuraria operacdo <z crédito o inadimplemento da obrigac¢do da Unido de
pagar uma empresa prestadora de servigos, cujos recursos igualmente provém de
dotagdes orcamentdrias e cujo atraso também impde a Unido o pagamento de encargos
moratorios (como ocorre, via de regra, em qualquer inadimplemento obrigacional) e a
empresa a necessidade de arcar, com recursos proprios, com os pagamentos dos
profissionais contratados para a presta¢do dos servigos.

Ainda por essa ldgica, todos os anos a Unido realiza “operagoes de crédito”
com milhares de contribuintes que permanecem no aguardo da devida restituigdo do
imposto de renda.

Levando-se o argumento ao extremo, poder-se-ia desconsiderar os estudos
classicos do Direito Obrigacional e considerar qualquer inadimplemento de uma
obrigacdo de pagar como operagdo de crédito, ja que sempre o credor devera suportar o
onus financeiro decorrente da falta de pagamento.

Todavia, na ciéncia juridica, a mora no adimplemento do debitum e seus
encargos ndo se confundem com operagédes de crédito. O atraso no pagamento de uma
parcela de um financiamento imobilidrio, por exemplo, ndo gera uma nova operagdo de
crédito, mas apenas o encargo moratério ou, em acep¢do técnica mais precisa, a
responsabilidade pelo inadimplemento do débito.

Portanto, verifica-se que a interpretagdo juridica extraida a partir do
suposto inadimplemento do repasse de subvengdo econdmica, enquadrando-o na
categoria juridica de contornos proprios designada de “financiamento” ou, ainda, de
“operagdo de crédito”, configura grave ofensa aos postulados basicos da hermenéutica
juridica e & prépria estruturagio do ordenamento juridico brasileiro.

Dessa forma, em -primeiro lugar, ndo se pode enquadrar a defini¢do de /7

termo para pagamento de subvengdo econdmica, regida pelo Direito Administrativo e- ) /
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regulamentada por Portaria editada em obediéncia a estipulagdo legal, como
inadimplemento no pagamento desta subvencdo pela Unido.

Em segundo lugar, ainda que, seguindo a linha de entendimento do TCU,
considere tal situagdo como inadimplemento da obrigagdo de pagar a cargo da Unido, a
Gnica consequéncia juridica possivel seria atribuir-lhe os encargos da mora, nédo
transmutar todo o contexto fatico para uma suposta “operagdo de crédito”, que,
conforme visto acima, também é categoria que apresenta contornos nitidamente
tracados.

E mais, se pretendida a analise das contas governamentais com base no
principio da legalidade, faz-se fundamental destacar a verdadeira natureza juridica da
Agéncia Especial de Financiamento Industrial - FINAME, cuja defini¢do decorre de
expressa disposigdo legal.

A FINAME ¢ uma empresa publica federal constituida sob a forma de
sociedade andnima, ndo sendo, portanto, enquadrada como institui¢do financeira sujeita
as disposi¢des regulamentares expedidas pelo Conselho Monetério Nacional.

Assim, seus balancetes mensais ndo tém a obrigacdo de seguir a abertura
das rubricas contabeis previstas no Cosif e ndo sdo enviados ao BCB.

Qualquer interpretagdo diversa distorce a Lei e como tal € inaplicavel
como elemento capaz de rejeitar as contas, ainda mais frente a uma suposta
inobservancia do principio da legalidade.

A Lei n° 5.662, de 21 de junho de 1971, em seu art. 10, e o Decreto n°
8.222, de 1° de abril de 2014, ndo deixam margem de duvida:

Lei n° 5.662, de 1971.

Art. 10. A Agéncia Especial de Financiamento Industrial - FINAME,
autarquia federal criada pelo Decreto-lei n° 45, de 18 de novembro de
1965, em cujo texto ficaram incorporadas, como parte integrante, as
disposi¢oes do Decreto n® 59.170, de 2 de setembro de 1966, é também
enquadrada, nos térmos e para os fins do § 2° do art. 5° do Decreto-lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, na categoria de emprésa piiblica, mantida
a mesma denominac¢do atual, com personalidade juridica de direito
privado, patriménio préprio e vinculagdo através do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico 2o Ministério do Planejamento e
Coordenagdo Geral, nos térmos do art. 189 do Decreto-lei numero 200, de
25 de fevereiro de 1967.

Decreto n° 8.222, de 2014.

Art. 2° A FINAME, empresa piblica federal constituida sob a forma de
sociedade andénima, tem sede em Brasilia, Distrito Federal, atuagdo em
todo o territério nacional, e podendo instalar e manter no Pais e no
exterior agéncias, escritorios e representacgdes.”

Adotar por via obliqua a definicio do FINAME como Instituigio
Financeira é que seria contrariar o principio da legalidade previsto no art. 37 da .~
Constitui¢io Federal, pois é justamente a Lei que define o contrario. E onde o e
76 /
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legislador foi imperativo, ndo cabe ao intérprete contradizé-lo, ainda mais quando
se verifica que a distorc¢io pretendida é que leva a conclusdo equivocada de que o
processamento da equalizacdo dos juros, fruto de medida de estimulo ao
desenvolvimento econdmico de setores da economia (fomento) é que leva a
conclusdo de operacio financeira que, em verdade, niio existe.

Uma vez demonstrado que existe autorizagdo legal, que se trata de agdo de
fomento, que a FINAME nido ¢ instituigdo financeira, passamos a enfrentar a adequada
previsdo or¢camentaria para a equaliza¢do dos juros das operagdes subvencionadas.

Esse ponto é sintomatico e consequéncia natural do equivoco na
interpretacio da natureza juridica da FINAME, que, como dito nédo ¢ institui¢ao
financeira, e da tentativa de igualar as operacdes subvencionadas e autorizadas por
Lei, como operacio de crédito, o que nio sio.

Conforme ja dito anteriormente, nos regulamentos operacionais do
BNDES desde o inicio do PSI, os empréstimos sdo realizados com multiplos prazos de
caréncia, atingindo 24 (vinte e quatro) meses em diversas linhas de crédito, que, em
conjunto com periodicidades de-pagamento que chegam a intervalos de um ano, diferem
0s pagamentos em prazos ainda superiores a 24 (vinte e quatro) meses.

Exigir da Unido que antecipe a receita da equalizagdo de juros é que iria
de encontro ao texto legal (vide o § 3° do art. 1° da Lei n°® 12.096, de 2009).

Nio se pode igualar processo e procedimentos distintos para com isto
tentar amolda-lo a uma unica natureza.

Operagido de Crédito e Operagdo Subvencionada NAO SE CONFUNDEM
e ndo podem ser entendidas uma como subespécie da outra, até porque, embora ambas
sejam autorizadas, tém contornos e aplicabilidade absolutamente distintos. Trata-las
como uma unica espécie é desvirtuar-lhes a finalidade, sendo certo que a primeira €
nitidamente instrumento de desenvolvimento.

No caso das subvengdes, hd uma ac¢do governamental, de cunho
fomentador, com o objetivo priti:ipal de estimular o desenvolvimento econdmico € néo
de celebrar operagdo de crédito ou financiamento, como faz parecer o relatorio inicial
da Corte de Contas.

Assim, a subvengdo tem um carater reativo, resultante da acdo
governamental e depende exclusivamente do interesse e da ades@o dos destinatarios, ndo
podendo, pois, se configurar como uma operagao de crédito.

Nio ha divida que a concessdo de subvengdes (subsidios, equalizagdes,
etc.) esta disciplinada pelo art. 26 da LRF.

De acordo com 0 caput de referido dispositivo, as condigdes para a
concessdo de subvengdes sdo as seguintes: (i) lei especifica deve autorizar a concesséo;
(ii) o orcamento, de forma original ou adicional, deve conter crédito orgamentario que
contemple dotagdio suficiente para a transferéncia do recurso; e (iii) a concess@o da
subvengdo ndo deve contrariar dispositivo constante da LDO, o que nem de longe se
identifica nas presentes contas como tendo sido desrespeitados.
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Dai porque também ndo se aplicar a obrigatoriedade de registro de tais
operagdes no rol de obrigagdes da Unido na DLSP, como ja destacado em topico anterior.

Inovagdo entre os achados nas contas de 2014, semelhante medida sé seria
admissivel como instrumento de aperfeicoamento das contas para o futuro, jamais como
elemento para sua rejei¢do, quando ai sim se feriria de morte ndo sé o principio da
legalidade como e também os demais pressupostos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Enfim, fica comprovado que, quanto ao tema, a Administragdo Publica néo
fez mais que dar atendimento as prescri¢des contidas Lei n° 12.096, de 2009, bem como
aos normativos baixados com fundamento no poder regulamentar pela propria lei
conferido. Portanto, ndo se pode conceber que a atuagdo conforme tais regramentos
possa ser razao suficiente para a rejei¢cdo das contas.

Caso a inteng¢do seja a de aperfeicoamento das contas, tem-se como bem
vindas e adequadas as propostas da Corte de Contas, mas opinar pela rejeigdo das contas
sob o fundamento de uma interpretagdo jamais aplicada seria inovag@o incompativel
com os principios da Constitui¢do Federal.

VI - Apontamento 9.2.5.%

O item 9.2.5. refere-se a suposta auséncia do rol de prioridades da
Administragdo Publica federal, com suas respectivas Metas, no Projeto de Lei De
Diretrizes Orgamentarias de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢do Federal.

Inicialmente, cumpre frisar que o objeto de apreciagdo das contas da
Republica limita-se ao controle da execugdo do orgamento, tomando-se por base a
legislagdo vigente no exercicio, ndo tendo a eventual necessidade de aperfeigoamento
ou alteragdes legislativas impacto no julgamento das contas publicas, conforme
inferimos expressamente da leitura do pardgrafo inico do art. 36 da Lei n® 8.443, de 16
de julho de 1992:

Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento.

Paragrafo Unico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido € no
relatorio do 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
sobre a execucdo dos orcamentos de que trata o § 5° do art. 165 da
Constituicdo Federal. (grifou-se).

Por seu turno, o § 5° do art. 165 da Constitui¢gdo diz respeito
exclusivamente a lei or¢camentaria anual, escapando o tema da lei de diretrizes
orcamentarias, pois, da norma que dispde sobre a competéncia para a analise das contas
presidenciais:

a7 Encaminha-se, em anexo, a Nota Técnica n° 02/SECAD/SOF/MP, a qual subsidiou a elabora¢do do
presente topico. (ANEXO X)
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§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

I - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéaos e
entidades da administragdo dircta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

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

I1I - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos
a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Puablico.

Assim sendo, a leitura da norma de regéncia revela a conclusdo de que o
momento do julgamento das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica
ndo traduz, salvo melhor juizo, competéncia para questionamento acerca da previsdo ou
ndo de rol de prioridades e metas no projeto de lei de diretrizes orcamentarias, matéria
submetida ao crivo privativo do Congresso Nacional, no dmbito estrito do processo
legislativo.

Nio obstante, cumpre salientar que a Constitui¢do ndo define a forma de
apresentacdo das metas e prioridades, cabendo a Lei Complementar dispor sobre a
elaboragdo e a organizagdo da lei de diretrizes orgamentarias, nos termos do § 9° do art.
165.

Por sua vez, o art. 4° da LRF também ndo especificou a forma como as
metas e prioridades serdo apresentadas no 4mbito da Lei de Diretrizes Or¢amentarias —
LDO.

Nesse contexto, vale destacar que o TCU vem se manifestando sobre
eventuais falhas no 4mbito estrito do processo legislativo*® #° 3%, Apenas para ilustrar,
em 2008, o relatério do TCU sobre as contas publicas, reconhece que “quando do envio
da proposta de Lei Or¢amentdria Anual pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional
em agosto de 2007, o projeto de lei da LDO 2007 e seu correspondente Anexo de Metas
e Prioridades ainda tramitavam no Congresso Nacional e foram objeto de emendas
legislativas. Tal fato reduz a responsabilidade do Poder Executivo Federal pelas
incongruéncias anotadas neste tdpico, no que se refere a_elaboracdo da_Lei
Orcamentdria Anual de 2007°°' (grifou-se).

Nessa esteira, ainda no relatério de 2008, demonstra a existéncia de
inconsisténcia no processo legislativo ao afirmar que “a Lei de Diretrizes
Orgamentdrias para 2007 sé foi sancionada em dezembro de 2006, tendo, portanto, sua
tramitag¢do ocorrido quase que em paralelo a da LOA/2007, o que conduz a uma
distor¢do no processo orgamentdrio, jd que as diretrizes passam a ser definidas em
conjunto com a pega cuja elaboragdo deveria nortear” (p. 36).

No exercicio de 2010, o TCU reconheceu haver, em verdade, lacuna
legislativa quanto & forma de fixagdo de prioridades da Administragdo, conforme
inferimos do seguinte trecho relatério de julgamento das contas de entdo:

48 Relatorios sobre as Contas do Governo da Republica — exercicios 2001 e 2002 (p.121).

4 Relatério sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2006 (p. 28). -
30 Relatorio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2008 (p. 48). / /
3 Relatorio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2007 (p. 38). /
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De fato, atualmente inexistem pardmetros outros qu¢ nao os constantes na
prépria LDO acerca da fixagdo de prioridades da administragdo, sendo
significativa a auséncia decorrente da ndo edi¢do da Lei Complementar
prevista no art. 165 da CF, tanto no que se refere a um possivel limite
quantitativo na identificagdo de tais a¢des, quanto na definicdo de critérios a
serem observados, seja pelo Poder Executivo ou pelo Congresso Nacional no
processo ora em analise.’?

Dessa forma, dc:nonstrado estd que ndo € possivel imputar, na
oportunidade de julgamento das contas publicas, responsabilidade por questdes afetas
ao resultado do processo legislativo de elaboragdo da lei de diretrizes or¢amentarias.
Lembre-se, por oportuno, conforme ja demonstrado, que o TCU tem apontado as falhas
no processo de tramitagdo da LDO no Congresso ¢ a existéncia de lacuna legislativa
como causas da dificuldade na defini¢do das a¢Ges prioritarias do Estado, sem, porém,
imputar responsabilidade ao Executivo por isso na prestagdo de contas.

Assim, na auséncia de norma regulamentadora, a especificagdo das
prioridades e metas vem sendo alterada ao longo dos exercicios financeiros. Entre os
exercicios de 1990 até 2011, utilizou-se anexo especifico para elencar as prioridades ¢
metas da Administragdo Publica federal, exceto nos anos de elaboragio do projeto de lei
do PPA, pois cabe a este a defini¢do das prioridades e metas para o quadri€nio
subsequente.

Nesse contexto, considerando que a priorizagio por meio da elaboragdo de
anexo especifico na LDO ndo se mostrava efetiva, conforme ja apontado pelo TCU, o
Poder Executivo assume como prioritarios os programas previstos no art. 19 da Lei n°
12.593, de 18 de janeiro de 2012, a qual instituiu o Plano Plurianual da Unido para o
periodo de 2012 a 2015, que assim dispde:

Art. 19. Sdo prioridades da administragdo publica federal o Programa de
Aceleragio do Crescimento - PAC, o Plano Brasil sem Miséria - PBSM e as
definidas nas leis de diretrizes orgamentarias.

Dessa forma, de modo a permitir aderéncia com as prioridades prevista
pelo PPA 2012-2015, os Projetos de Leis de Diretrizes Or¢amentarias de 2012 a 2015
passam a dispor sobre as prioridades da seguinte forma:

Art. 4° As jwioridades e metas da administragdo publica federal para o
exercicio de 2014, atendidas as despesas contidas no Anexo III e as de
funcionamento dos 6rgdos e das entidades que integram os Orgamentos Fiscal
e da Seguridade Social, correspondem as agdes relativas ao Programa de
Aceleragio do Crescimento - PAC e ao Plano Brasil Sem Miséria - PBSM, as
quais terdo precedéncia na alocagdo dos recursos no Projeto e na Lei
Or¢amentaria de 2014, nfo se constituindo, todavia, em limite a programagao
da despesa (Redagdo do PLDO de 2014).

Ademais, para fins de avaliagdo, monitoramento € controle ha
instrumentos de identificacdo das agdes que integram o Programa de Aceleragéo do
Crescimento e o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM).

52 Relatorio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2009 (p. 65). 4/
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No caso do PAC, definiu-se a marcagdo de resultado primario - RP-3 (art.
7°, § 4° inciso 11, alinea "c¢", LDO-2014). Ja no caso do PBSM, o Anexo II da LDO-
2014, no seu inciso XXIX, determina que nas informagdes complementares ao projeto
de lei orcamentdria de 2014 conste a relagdo das agdes relativas ao PBSM por 6rgdo e
unidade or¢amentaria.

Destarte, no caso do PBSM, mesmo sem classificador ou marcador
especifico de acompanhamento na Lei Org¢amentdria Anual, além da informagdo
complementar mencionada, foi criado Indicador de Plano Org¢amentario - PO
(identificagdo or¢amentéria de carater gerencial) que permite o acompanhamento de
suas despesas como prioritarias.

Adicionalmente, o Sistema Integrado de Planejamento e Org¢amento
(SIOP), no moédulo de acesso publico, disponibiliza as informagées da execugdo
or¢amentaria do PBSM na sua pégina inicial, observando as diretrizes de marcagdo das
a¢Oes informadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
conforme Oficio n? 14/2013/SESEP/MDS, de 11 de novembro de 2013, encaminhado
ao Tribunal de Contas da Uni3o.

De acordo com o quadro abaixo, as prioridades, considerando a
programagdo or¢amentaria até o nivel do subtitulo, mantém-se em patamar semelhante
a época em que estava explicito na LDO o Anexo de Prioridades e Metas:

Exerclclos 201 1
Total de Agbes dd LOA e 3. 460

Bra51l Sem Mlserla (por a<;ao)

2013 2014 20]5

Total de Subfitulos da LOA* |
Brasil Sem MlSCI‘la (por subtltulo) I R . AL (
PAC (por subtitulo)* DEE i eane ST 10180 L 603 605
Fonte: SIOP Gerenc1al53 :

Como se observa pelo préprio relatério do TCU sobre as Contas do
Governo exercicio de 2014, houve empenho de 97% das dotagdes do PBSM,
significando que é prioritario e totalmente passivel de verificagdo por parte dos érgéos
de fiscalizag3o.

33 Data da consuta: 11 de fevereiro de 2015.
Apenas agdes/subtitulos com dotagdes no PLOA e/ou dotag@o atual.
*Considerando a funcional-programatica: Esfera. UO, Fungao, Subfun¢@o, Programa, A¢éo, Localizador.
Observagdo: as informagdes sobre as agdes e subtitulos do PBSM e do PAC ndo sdo mutuamente -

excludentes.
81 ..
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Despesas relacionadas aoc Plano Brasil Sem Miséria por ministérios - 2014

R$ milhdes

Inserigao em Yo
o oo
Ministério - f:‘;l s : 6‘: Dotagite Empenho RP - Nio Empenhado

progra L4 Processads  por ministério

Desenvolvimento Social e Combate & = 51 32370 31.969 1.896 999
Fome

Integracdo Nacional 2 4 1.300 1.112 758 86%
Desenvolvimento Agrario 2 4 417 2865 129 64%
Fazenda 1 1 378 £70 0 45%
Meio Ambiente 2 2 188 165 8l 88%
Trabalho e Emprego 2 3 125 123 99 98%
Agricualtura 2 2 11 7 5 64%
Total 32 37 34,789 33.811 3.038 97%

Fonte: Siafi Gerencial.
{1) A totalizacio ndo coincide com a soma das parcelas, parque alguns programas séo executadas por mais de um ministério.

Fonte: Relatério das Contas do Governo 2014, endereco eletrénico:
http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/imprensa/noticias/noticias_arquivos/CG%202014%20 _
relat%C3%B3rio%20preliminar.pdf

No que tange ao PAC, a execugdo desse Programa € superior a média dos
demais investimentos de governo, mesmo sendo executado, em sua maioria, diretamente
pela administragdo federal. Contorme quadro do Relatério das Contas do Governo de
2014, a execugdo do PAC representou R$ 37,22 bilhdes enquanto os demais
investimentos, R$ 21,14 bilhdes.

Execugdo dos Investimentos — PAC x Demais
{Dotacdo liguidada + Restos a pagar ndo processados liquidados)

R$ bilhdes

70,00
80,00 -
50.00

46,00 -
3000 -
20.00

14,00 -

2007 2010 2011 2012 2013 2014
B Njo PAC EPAC
Fonte: Siafi.

Importante frisar, diante do exposto, que no relatorio sobre as Contas de
2014, no item 7.1, acerca da verificagdo do atendimento das Recomendagdes do TCU
nas Contas do Governo da Republica de 2013, o TCU entendeu estar parcialmente
atendida a recomendacdo sobre 0 mesmo quesito aqui versado:

a Casa Civil e ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio que
incluam nos projetos de Lei de Diretrizes Or¢camentdrias um rol de
prioridades da administracdo piblica federal, com suas respectivas
metas, nos termos do § 2° do art. 165 da Constituicio Federal, que
estabelece que as leis de diretrizes or¢amentarias devem compreender as’

82

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.

/-



metas e prioridades da administragdo piblica federal, instrumento
indispensdvel ao monitoramento e a avaliacdo de seu desempenho ao
longo da execugio do or¢amento a que se referem;

Situagdo: parcialmente atendida.

Comentarios: as prioridades e metas da administragdo publica federal foram
identificadas no art. 4° da LDO 2015 (Lei 13.080/2015) como sendo as agdes
do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e do Plano Brasil Sem
Miséria (PBSM). Essas a¢des foram destacadas por meio do identificador de
resultado primario RP-3, além de constarem na relagdo das Informagdes
Complementares aos Projetos de Leis Orgamentarias anuais € no Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop) — médulo Acesso Publico.
Contudo, cabe salientar que o Poder Executivo tem autonomia durante todo o
exercicio para incluir/excluir agdes nesses dois conjuntos definidos como
prioritarios, além do fato de politicas de governo como o PAC ¢ o PBSM
serem abrangentes por natureza. Assim, analisou-se novamente a questdo no
ambito do item 3.2.1 deste Relatdrio, com a reiteragdo de recomendagdo as
unidades jurisdicionadas envolvidas.

Isso posto, entende-se que a LDO-2014 define efetivamente as prioridades
e metas do exercicio. A avaliagdo do seu cumprimento ¢ possivel, como se verifica nos
itens 3.2 e 4.1 do proprio Relatorio Preliminar das Contas, tendo mesmo sido
reconhecido o esforgo para atendimento da recomendac@o do TCU relativa as contas do
exercicio de 2013.

Ressalte-se, uma vez mais, por oportuno, que se ha uma omissdo
legislativa, esta decorre do processo legislativo de construgdo da LDO e ndo da execugao
or¢amentaria feita segundo a legislagdo orgamentaria em vigor no Pais.

Nio obstante, convém reconhecer a possibilidade de aprimoramentos
quanto ao tema. Essa questdo também esta no centro dos debates do Governo.

Tanto é assim que, como atestam os documentos anexos, a principal
diretriz para a elaboragio do PPA 2016/2019, caminha no sentido indicado pela egrégia
Corte de Contas, buscando a defini¢do de objetivos com metas mais concretas e
exequiveis, tendo como consequéncia um conjunto mais estruturante e restrito de metas,
além de permitir a selegdo mais qualificada de indicadores para a avaliagdo dos
Programas. (vide, a propésito, o guia de “Orientagdes para Elaboragdo do PPA 2016 —
2019”, na documentag¢do em anexo e referéncias que serdo feitas mais & frente nestas
Informagdes).

Essa orientagdo na elaboragdo do PPA, por certo, ira refletir na elaboragao
de projetos de lei de diretrizes orgamentdrias também com 0 mesmo perfil. Dai ndo se
apura raz3o para a rejei¢io de cuutas, pois o tema € conduzido pelo Governo justamente

no sentido proposto pela Corte.
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VII - Apontamentos 9.2.7. ¢ 9.2.8.3
Os apontamentos 9.2.7 ¢ 9.2.8 referem-se a:

9.2.7. Extrapola¢do do montante de Recursos Aprovados, no Or¢camento de
Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Proprios — Geragdo
Propria”, pelas Empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AME),
Araucaria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVENERGIA),
Energética Camagari Muricy 1 S.A. (ECM I) e Petrobras Netherlands B.V.
(PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do Patriménio Liquido -
Controladora”, pela empresa Telecomunicagdes Brasileiras S.A.
(TELEBRAS); para a fonte “operagdes de crédito de longo prazo — internas”,
pela Empresa Transmissora Sul Litordnea de Energia S.A. (TSLE); e para a
fonte “operagdes de crédito de longo prazo — externas”, pela Empresa Furnas
— Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do relatério); e

9.2.8. Execugdo de Despesa sem suficiente dotagdo no Orgamento de
Investimento pelas Empresas Araucdria Nitrogenados S.A., Energética
Camagari Muricy I S.A. (ECM 1) e Transmissora Sul Litordnea De Energia
S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso 11 do art. 167 da
Constituigdo Federal (item 3.3.4 do relatério);

No tocante a extrapolagdo de fontes no orcamento de investimento e
execugdo de despesa sem suficiente dotagdo orgamentdria apontadas, convém, nesse
diapasdo, esclarecer que as Empresas Estatais, embora obrigadas a seguir os limites
aprovados em seu Or¢amento de Investimento, possuem autonomia administrativa,
operacional e financeira, definida no inciso IV do art. 26 do Decreto-Lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967.

Assim, ao contrario dos entes da Administragdo Direta, que tém sua
execugdo financeira centralizada e controlada através do sistema Siafi, as Empresas
Estatais Ndo Dependentes possuem caixa e sistemas de execugdo financeira proprios,
sobre 0s quais ndo cabe controle direto de nenhum 6rgio da Administragdo.

As informagdes do Orgamento de Investimento sdo apresentadas pelas
empresas ao Ministério do Planejamento mensalmente, até o dia 20 do mé€s subsequente
4 sua execugdo, o que impede qualquer contingenciamento direto ou monitoramento em

tempo real.

Apesar disso, ha de se destacar que os valores das extrapolagdes
verificadas no Orcamento de Investimento 2014 sdo pouco materiais quando
comparadas ao total executado no ano, representando apenas 0,2 % deste total (Tabela

1).

54 Encaminha-se, em anexo, a Nota n° 36u,2015/CGORI/DEST/SE/MP, a qual subsidiou a elaboragao do presente
topico. (ANEXO X)
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Jo ~ ~Valorde Extrapolagbes/

- Ano | esimentos Executados
2000 1.6%
2001 5.7%
002 1.6%
2003 0,9%
2004 2.0%
2005 0.4%
3006 4.5%
2007 0.3%
2008 1.1%
3009 1.6%
2010 0.1%
2011 1.0%
2012 2.2%
2013 1.3%
3014 0.2%

Ademais, analisando-se a série historica de 2000 a 2014, apesar de
algumas variagdes, verifica-se uma clara tendéncia de queda no valor das extrapolagdes
sobre o valor total executado (Gréfico 1 e Tabela 1).

6,0%

5,09 -
i

4,0% -

i
3,05 4

2,0% 1
H

1,o%-i
0,0% : v

b4 -]
<o =3
~ ~

2000
2001
2002
2003
2004
2005
2010
2011
2012
2013V
2014

2007
2009

e %, d0 Valor de ExtrapolagSes / Investimentos Executados

tincar ;.ido Valor de Extrapolagdes / investimentos Executados)

Dai se vé que o comportamento da Administragdo Publica esta antenado
com as melhores praticas e as recomendagdes da Corte de Contas, eis que, mesmo diante
da impossibilidade de controle efetivo direto, tem procurado orientar os gestores para
que ndo incorram em extrapolagdes e, com sucesso, tem obtido redugdes significativas

na pratica.

Quanto as razdes que levaram as extrapolagdes de Despesas e Fontes no
Or¢amento de Investimento, destaca-se que as Empresas Estatais estdo sujeitas ao
regime juridico préprio das empresas privadas (inciso II do § 1° do art. 173 da
Constitui¢io Federal), devendo, portanto, realizar seus investimentos conforme a
situagdo do mercado em que atua.

Além disso, empresas de capital aberto ainda possuem obriga¢des para
com seus acionistas. Tais fatos podem, em alguns casos especiais, se contrapor ao
controle rigido tipico de Orgamento Publico, devendo ser analisados por seus dirigentes,
visando o melhor interesse da empresa.

De fato, verifica-se que a maior parte das exirapolagdes deveu-se a
decisdes de financiamento ou a ocorréncia de eventos urgentes € imprevistos proximos
ao fim do ano, quando ja nfo havia tempo habil para a realizagdo de créditos
orcamentarios. Houve ainda alguns erros operacionais, os quais serdo tratados e

corrigidos, de forma a evitar novos casos no futuro (Tabela 2). ; /"'
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Tabela 2 - Resumo das Causas de Extrapolagbes

‘ © ‘Causas ° ; " Fontes - Despesas ' - Empresas
Problemas em Equipamentos 2 2 Araucaria e ECM1
Acdo Judicial (Ministério Publico) 1 1 TSLE
Nio Recebimento de Financiamento 1 AmE
Decisdo de Financiamento (com Erro Operacional} 2 PNBV e Furnas
Erro Operacional 2 BV Energia e Telebras

Em relagdo ao item 9.2.7 — Extrapolagdes de Fonte de Financiamento,
relacionam-se abaixo as justificativas por empresa:

a) Araucaria Nitrogenados S.A.:
e Extrapolagio de Fonte “Recursos Proprios — Geragdo Propria™

o A Empresa enfrentou problemas com uma Caldeira em Junho/2014,
gerando a necessidade de antecipagdo de Parada Programada, prevista
anteriormente para Setembro/2014. Essa parada também foi mais extensa
que o previsto, pur problemas nos Compressores. O aumento de custos
decorrente gerou reprogramag@o or¢amentaria da A¢do no 2° semestre,
cuja dotagdo subiu de R$ 122,1 milhdes para R$ 195,5 milhdes, com
impacto também nas Fontes de Financiamento.

o Posteriormente, em Outubro/2014, houve novo problema imprevisto na
Caldeira, causado por furo na soldagem de aletas na montagem, durante a
parada programada.

o Este problema provocou novo aumento de despesa com a agdo, de carater
emergencial, porém ndo havia mais tempo habil para nova reprogramagao
orcamentaria. Tal fato também gerou a extrapolagdo da Fonte de
Financiamento “Recursos Préprios — Geragdo Propria”, unica Fonte
utilizada pela Empresa.

b) Energética Camagari Muricy 1 S.A. (ECM 1):
e Extrapolagdo de Fonte “Recursos Proprios — Geragao Propria™:

o Em Agosto/2014, houve acidente com o Motor 5, causando sua destruigdo
quase completa. Houve necessidade da aquisicdo de diversos
componentes de reposi¢do e da contratagdo do fabricante para seu
conserto.

o A Empresa aguardava a entrega dos componentes € a realizagdo do servigo
apenas para Janeiro/2015. Entretanto, houve antecipacdo do fornecedor,
que entregou Os componentes e realizou o conserto ainda em
Dezembro/2014. Tratava-se de gasto urgente e, nesta data, ndo havia mais
tempo habil para a reprogramagio or¢amentaria. Tal fato também gerou a
extrapolagdo da Fonte de Financiamento “Recursos Proprios — Geragao
Prépria”, tinica Fonte utilizada pela Empresa.

¢) Petrobras Netherlands B/V (PNBV):
e Extrapolagio de Fonte “Recursos Proprios — Geragao Propria”™:
o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 60,7 milhdes

(0,7%); /)
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o A Empresa executou apenas 87,7% dos investimentos autorizados e
possuia autorizagdo de R$ 1,3 bilhdo na Fonte “Opera¢des de Crédito de
Longo Prazo — Externas”, na qual s6 executou R$ 6,4 milhes.

o Dessa forma, houve apenas uma pequena troca de Fontes, tendo em vista
decisdo da Empresa de, em fungdo das variagdes cambiais ocorridas em
2014, evitar o financiamento externo e executar investimentos apenas com
Recursos Proprios.

o Estes investimentos ficariam limitados ao total aprovado na Fonte
“Recursos Proprivs — Geragdo Propria”, porém, houve pequena
discrepancia em rela¢do aos valores consolidados posteriormente pela
contabilidade (que sdo os utilizados no Or¢amento de Investimento).
Quando a extrapolagdo foi verificada pela Empresa, no més de
Dezembro/2014, ndo havia mais tempo habil para a reprogramac¢do
orgamentaria.

d) Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A. (TSLE):
e Extrapolagdo de Fonte “Opera¢des de Crédito de Longo Prazo — Internas™:

o A extrapolagdo foi causada pela intervencdo do Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul em relagdo ao processo de licenciamento
ambiental da Linha de Transmissdo Povo Novo - Nova Santa Rita. Tal
intervenc¢do, formalizada em Julho/2014, impediu a liberagdo de
autorizagdo de supressdo de espécies presentes na faixa de langamentos de
cabos, ocasionando uma série de contingéncias nas obras que levaram a
sobrecustos a partir do segundo semestre de 2014, especialmente
considerando os seguintes itens:

= Exigéncia de compensagdo ambiental ndo prevista inicialmente;

» Paralisagdo parcial das obras por mais de 90 dias, com necessidade
de indenizagdo das empresas contratadas pelos custos de
ociosidade;

» Deslocamento dos desembolsos do primeiro para o segundo
semestre, que levaram a incidéncia de reajuste sobre os valores
pagos, haja vista ser Julho a data base dos contratos firmados.

o O impacto financeiro destas alteragdes ndo pdde ser dimensionado pela
Empresa até o més de Dezembro/2014, quando ja ndo havia tempo habil
para a solicita¢do de reprogramagéo orgamentdria. Tal fato também gerou
a extrapolagdo da Fonte de Financiamento.

e) Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AmE):
e Extrapolagdo de Fonte “Recursos Proprios — Geragdo Propria™

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 16,2 milhoes;

o A Empresa possuia autorizagdo de R$ 451,2 milhdes na Fonte “Recursos
para Aumento do Patrimoénio Liquido — Controladora”, na qual so6
executou R$ 98,2 milhdes. A frustagdo nesta Fonte foi ocasionada por
inadimpléncia em obrigag¢des setoriais, bem como junto a Eletrobras ou
garantidas por ela, o que impossibilitou a Controladora de aportar novos
recursos. '

o Por essa razdo, a Empresa precisou manter a execugdo de investimentos
prioritarios e urgentes com Recursos Proprios, de forma ndo prevista, /-/7
tendo ultrapassado o valor autorizado para esta Fonte apenas no més de //
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Dezembro/2014, _quando n3o havia mais tempo héabil para a
reprogramagdo or¢amentaria.

f) Boa Vista Energia S.A. (BV Energia):
e Extrapolagdo de Fonte “Recursos Proprios — Geragéo Propria”:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 11,0 milhdes;

o A Empresa possuia autorizagdo de R$ 36,8 milhdes na Fonte “Recursos
para Aumento do Patrimoénio Liquido — Controladora”, na qual so6
executou R$ 1,0 milhdo. A frustagdo nesta Fonte foi ocasionada por
inadimpléncia em obriga¢des setoriais, bem como junto & Eletrobras ou
garantidas por ela, o que impossibilitou a Controladora de aportar novos
recursos.

o Por essa razdo, a Empresa precisou manter a execu¢do de investimentos
prioritarios e urgcates com Recursos Proprios, de forma nédo prevista,
tendo ultrapassado o valor autorizado para esta Fonte. Por falha
operacional, ndo houve solicitagdo de reprogramagio or¢amentaria pela
Empresa. Seus controles serdo aprimorados.

g) Furnas Centrais Elétricas S.A.:
e Extrapolagdo de Fonte “Operagdes de Crédito de Longo Prazo — Externas™:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 26,5 milhdes;

o A Empresa possuia autorizagdo de R$ 1,3 bilhdo na Fonte “Recursos
Préprios — Geragdo Propria”, na qual sé executou R$ 822,7 milhdes.

o Dessa forma, houve apenas uma pequena troca de Fontes, tendo em vista
decisdo da Empresa de sacar parte do financiamento externo firmado junto
ao BID em 2011.

o A Empresa solicitou reprogramagdo or¢amentaria para amparar a referida
opera¢do em seu Programa de Dispéndios Globais (PDG), porém, por
falha operacional, ndo solicitou a alteragdo também em seu Orgamento de
Investimento. Seus controles serdo aprimorados.

h) Telecomunica¢des Brasileiras S.A. (Telebras):
e Extrapolagio de Fonte “Recursos para Aumento do Patriménio Liquido —
Tesouro — Direto”™:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 32,4 milhoes;

o Por outro lado, a Empresa possuia autorizagdo de R$ 267,3 milhdes na
Fonte “Saldos de Exercicios Anteriores”, na qual sé executou R$ 183,7
milhdes.

o A Empresa solicitou reprogramagio or¢amentdria, em seu Programa de
Dispéndios Globais (PDG), para amparar o valor aportado pela Unido.
Entretanto, no ambito do Org¢amento de Investimento, houve erro
operacional na distribuicdo das Fontes, no total dos 3 creditos
or¢amentarios realizados no fim de 2014, resultando em valor insuficiente
na Fonte “Recursos para Aumento do Patriménio Liquido — Tesouro —
Direto” e valor excedente na Fonte “Saldos de Exercicios Anteriores”. Os
controles a esse respeito serdo aprimorados.

o

Em relagdo ao item 9.2.8 — Extrapolagdes de Despesas, relacionam-se |

abaixo as justificativas por empresa: ;7 /
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a) Araucaria Nitrogenados S.A.:
e Extrapolagdo da Despesa:
o Ultrapassou o valor autorizado na A¢éo de “Manutencdo da Infraestrutura

Operacional das Fébricas de Fertilizantes Nitrogenados” em R$ 19,2
milhdes;

A Empresa enfrentou problemas com uma Caldeira em Junho/2014,
gerando a necessidade de antecipagdo de Parada Programada, prevista
anteriormente para Setembro/2014. Esta parada também foi mais extensa
que o previsto, por problemas nos Compressores. O aumento de custos
decorrente gerou reprogramag@o orcamentaria da A¢do no 2° semestre,
cuja dotagdo subiu de R$ 122,1 milhdes para R$ 195,5 milhdes.
Posteriormente, em Outubro/2014, houve novo problema imprevisto na
Caldeira, causado por furo na soldagem de aletas na montagem, durante a
parada programada.

Este problema provocou novo aumento de despesa com a agdo, de carater
emergencial, porém ndo havia mais tempo habil para nova reprogramagao
or¢amentaria.

b) Energética Camacgari Muricy 1 S.A. (ECM 1):
e Extrapolagdo da Despesa:

@)

@)

Ultrapassou o valor autorizado na A¢@o de “Manuteng¢do da Infraestrutura
Operacional de Usinas Termelétricas” em R$ 15,7 milhdes;

Em Agosto/2014, houve acidente com o Motor 5, causando sua destrui¢do
quase completa. Houve necessidade da aquisi¢do de diversos
componentes de -reposicdo e da contratacdo do fabricante para seu
conserto.

A Empresa aguardava a entrega dos componentes ¢ a realizagio do servigo
apenas para Janeiro/2015. Entretanto, houve antecipag¢do do fornecedor,
que entregou os componentes e realizou o conserto ainda em
Dezembro/2014. Tratava-se de gasto urgente e, nesta data, ndo havia mais
tempo habil para a reprogramagdo or¢amentaria.

¢) Transmissora Sul Litorinea de Energia S.A. (TSLE):
e Extrapolagdo da Despesu:

O

Ultrapassou o valor autorizado na A¢do de “Ampliagdo do Sistema de
Transmissdo de Energia e Implantagdo de Subestagdes na Regido Sul” em
R$ 13,8 milhdes;

A extrapolagdo foi causada pela intervengdo do Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul em relagdo ao processo de licenciamento
ambiental da Linha de Transmissdo Povo Novo - Nova Santa Rita. Tal
intervengdo, formalizada em Julho/2014 impediu a liberagdo de
autorizagio de supressdo de espécies presentes na faixa de langamentos de
cabos, ocasionando uma série de contingéncias nas obras que levaram a
sobrecustos a partir do segundo semestre de 2014, especialmente
considerando os seguintes itens:

» Exigéncia de compensagdo ambiental ndo prevista inicialmente;

» Paralisacdo parcial das obras por mais de 90 dias, com necessidade
de indeniza¢do das empresas contratadas pelos custos de
ociosidade;
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* Deslocamento dos desembolsos do primeiro para o segundo
semestre, que levaram a incidéncia de reajuste sobre os valores
pagos, haja vista ser Julho a data base dos contratos firmados.

o O impacto financeiro destas alteragdes ndo pdde ser dimensionado pela
Empresa até o més de Dezembro/2014, quando ja ndo havia tempo hébil
para a solicitagdo de reprogramagdo orgamentaria.

Vale acrescentar ainda que, no 4mbito da Administragdo Direta, cabe ao
Departamento de Coordenagéo e Governanga das Empresas Estatais (DEST) o papel de
Orgio Central em relagio ao Orgamento de Investimento das Empresas Estatais,
coordenando sua elaboragdo, alteragdes e monitorando sua execugdo.

O DEST também busca alertar as empresas quanto a necessidade do
acompanhamento interno de sua execug@o orgamentaria e de seus limites, bem como de
solicitar eventuais necessidades de reprogramagdo orcamentéria, ndo sendo possivel
aquele Departamento, entretanto, efetuar corre¢des de forma unilateral.

Em sua atividade, o DEST deu continuidade, em 2014, a diversas medidas
de organizagdo, acompanhamento e alerta em relagdo a execu¢@o orgamentaria das
Empresas Estatais, redobrando a énfase nas comunicagdes € na atuagdo direta na
orientagdo das equipes responsaveis nas empresas, 0 que permitiu significativa redug@o
no niimero de empresas e agdes orgamentarias com extrapolag¢do no ultimo ano (- 47%
do nimero de a¢des or¢amentarias em relagdo ao exercicio de 2013). Dentre estas
medidas, destaca-se:

a) No inicio de cada ano:
e Edicdo de Portaria, ap6s a publicagdo da LOA, estabelecendo os procedimentos
e prazos para a solicitagdo de alteragdes no Or¢amento de Investimento.

b) Mensalmente: _

e Recepcdo dos valores executados pelas Empresas através do Sistema Integrado
de Planejamento e Orgamento (SIOP), inseridos pelas proprias empresas no dia
20 do més subsequente ao de referéncia;

e Analise dos valores ¢ justificativas, mantendo-se, sempre que necessario, contato
com a 4area responsavel pelo orgcamento de cada empresa buscando
esclarecimentos adicionais e/ou alertando sobre a necessidade de ajustes;

e Envio de Boletim de Execugdo do Orgamento de Investimento aos Conselheiros
de Administragcdo das empresas.

¢) Bimestralmente: :

e Envio de Oficio aos Dirigentes das empresas contendo as informagdes de
execu¢do de seu Orgamento de Investimento, por Agdo, e alertando para a
obrigatoriedade da fiel observancia dos limites aprovados.

e Nos casos em que sio constatadas extrapolagdes de limites, alertamos ainda para
a necessidade de regularizagao.

)
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d) No inicio do 2° semestre da.cada ano:

e Verificacdo da execucdo e da tendéncia de execugdo orcamentéria das A¢des de
cada empresa, alertando sua 4rea responsavel quanto a eventual necessidade de
ajustes no Orgamento de 'nvestimento e da proximidade do prazo limite para o
encaminhamento de créditos que necessitem de Projeto de Lei.

Além disso, o DEST instituiu comunicag¢do, no encerramento de 2014, aos
dirigentes maximos das Empresas Estatais que tiveram extrapolagbes em agdes
or¢amentarias, destacando os apontamentos deste TCU sobre a questéo e reforgando a
necessidade de, no exercicio corrente, melhorarem seus mecanismos de planejamento €
controle para evitar novas ocorréncias.

Nio obstante, 0 DEST buscara em 2015 aprimorar ainda mais a sua
atuagdo sobre este tema, principalmente no tocante as Fontes de Financiamento. Enfim,
evidenciada a aderéncia entre as preocupagdes externadas pela Corte de Contas e
contempladas no relatério preliminar, considerada a redugdo significativo das
extrapolagdes, que foram devidamente justificadas, uma a uma, sem prejuizo de nova
notificagio aos gestores por parte do DEST/MP, néo hé razdo para que se proponha a
rejeicdo das Contas do Governo.

VIII - Apontamentos 9.2.9. e 9.2.10.

Os apontamentos 9.2.9. € 9.2.10. referem-se a:

9.2.9. Inobservancia do Principio da Legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts.
9° da Lei Complementar 101/2000 e 51 da lei 12.919/2013, em face da auséncia
de contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edigdo do decreto 8.367/2014 (item 3.5.3
do relatorio); e

9.2.10. Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37,
caput, da Constituigdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparénciz « da gestdo fiscal responsavel (art. 1° §1°, da lei complementar
101/2000), bem como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face do
condicionamento da execucdo orcamentaria de 2014 a apreciag@o legislativa do
projeto de lei PLN 36/2014, nos termos do art. 4° do decreto 8.367/2014 (item
3.5.3 DO relatério);

a) Breves esclarecimentos acerca da execucdo or¢amentdria, cendrio
macroecondémico e meta fiscal.

No caso em analise, convém, antes de tudo, consignar que a Lei n°® 12.919,
de 24 de dezembro de 2013 — LDO 2014, em seu art. 2°, estabelecia a meta de superavit
primario de R$ 116.072.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes ¢ setenta € dois milhdes

de reais).

Cumpre ressaltar, no entanto, que a meta fixada leva em consideragdo um
cenério macroecondmico projetado com mais de um ano de antecedéncia a execugdo
orcamentaria, o que agrega significativo grau de incerteza no seu estabelecimento. yay
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A metodologia para o controle da meta, pois, consiste em se analisar a
receita e despesa realizada, com consequente corregdo das proje¢des de receitas e
despesas a se realizar. Ou seja, nos relatorios sempre se projetam as receitas € despesas
considerando alteragdes de pardmetros econdmicos, de legislagdo, ou quaisquer outras
situagdes que possam acarretar alteragdes nas projegdes de receitas € despesas.

Nesse sentido, é da propria natureza dos relatérios que orientam a
execucdo orgamentaria, bem como dos decretos que promovem o contingenciamento ou
descontingenciamento das despesas, a analise prospectiva, levando sempre em
considerac@o o cenario mais provavel, tanto no que se refere a alteragdes legislativas —
que, por vezes, tem impacto orgamentario — como mudangas nas variaveis econdmicas.

Ao orientar a propositura de decreto com contingenciamento ou
descontingenciamento de despesas é inevitavel, a partir de um bom planejamento
or¢amentario, que o relatorio reflita os cendrios econdmico e legislativo projetados para
que a meta fiscal seja alcangada, com estrito cumprimento aos parametros estabelecidos
pela LDO vigente ao final do exercicio, como de fato ocorreu em 2014, com a aprovagio
pelo Congresso Nacional da alterag@o da meta fiscal.

Feitos esses eésclarecimentos, cumpre lembrar a conjuntura
macroecondmica em que se deu a execugdo orgamentaria no exercicio financeiro de
2014.

Como se sabe, no ano de 2014 o cenario econdmico internacional produziu
impactos significativos sobre a economia nacional, promovendo alteragdes em seus
fundamentos e adicionando maior grau de imprecisdo acerca do atingimento das metas.

As consequéncias foram de tal sorte que fizeram com que o resultado
incialmente previsto se afastasse sobremaneira do cenirio desenhado a partir dos
pardmetros que foram considerados quando da elaboragdo da pega or¢amentdria ainda
no ano anterior.

Com efeito, o cenario macroecondmico se deteriorou fortemente a partir
do segundo semestre de 2014. Do ponto de vista do setor externo, os pregos das
commodities cairam aproximadamente 15% entre julho € novembro.

Desta queda se destaca o prego do petroleo que caiu de US$ 92 para USS
56 ao final de dezembro, queda de aproximadamente 39%. O prego da soja caiu de US$
1.400,00 a tonelada em julho para US$ 912,00 a tonelada em outubro, queda aproximada

de 35%.
Do lado interno, os indicadores de atividade também cederam, a produgado
industrial caiu aos niveis de 2011, os indicadores de confianga apresentaram forte

deterioragdo, os estoques voltaram a subir € as intengdes de investimentos cairam.

A queda da atividade se refletiu rapidamente na arrecadagdo do governo.
Considerando a taxa de crescimento da arrecadagdo acumulada em 12 meses verifica-se
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que a mesma vinha acelerando J: uma taxa de 5% em maio de 2013 até atingir 10% em
novembro de 2014 quando esta tendéncia se reverte.

Com isso, a taxa de crescimento das receitas em 2014 ficou bastante
abaixo da média historica que gira em torno de 12%.

Assim sendo, houve a necessidade de propositura de alteragdo da propria
meta fiscal, estabelecida na LDO.

As sobreditas dificuldades econdmicas foram, inclusive, detalhadas na
Exposi¢do de Motivos do Decreto n® 8.367, de 28 de novembro de 2014, cuja transcrigio
se revela de grande importancia para compreensdo da singularidade que envolve a
matéria:

6. No decor:r de 2014, a previsdo de crescimento da economia brasileira foi
revisada para baixo, quando comparada a utilizada no inicio de 2013, para
elaboragdo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014 — PLDO
2014. Essa revisio tem ocorrido em diversos paises, influenciando
negativamente a estimativa de crescimento da economia mundial para 2014
por parte de instituigdes e organismos internacionais.

7. A economia mundial vem crescendo menos do que o esperado, apesar dos
significativos esfor¢os dos paises em retomar o crescimento. A desaceleragio
global reduz os fluxos de comércio e investimentos, bem como afeta o volume
das exportagdes. Além disso, traz uma deterioragdo das expectativas dos
investidores, com efeitos sobre as taxas de crescimento.

8. As projegdes internacionais para o resultado fiscal das economias estimam
déficit primario para maior parte dos paises. Segundo dados do relatorio Word
Economic Outlook, Fundo Monetario Internacional — FMI, de outubro de
2014, as economias avangadas deverdo apresentar um déficit primario médio
de 2,2% do Produto Interno Bruto — PIB, sendo que nos Estados Unidos o
namero deve chegar a 3,4% e no Japdo, a 6,3%. Ja as economias dos paises
emergentes ! 2verdo apresentar um déficit primério de 0,3% do PIB, em média.
Com relagip aos BRICS, a China projeta um déficit de 0,5% do PIB, a india
de 2,6%, a Russia de 0,4%, e a Africa do Sul de 1,6%.

9. Assim como ocorreu em grande parte dos paises, o cenario internacional
teve significativa influéncia sobre a economia brasileira. A redugdo do ritmo
de crescimento da economia brasileira afetou as receitas orgamentarias de
forma que se faz necessario garantir espago fiscal para preservar investimentos
prioritarios e garantir manutengdo da competitividade da economia nacional
por meio de desoneragdes de tributos. O nivel das despesas também foi
influenciado por eventos ndo-recorrentes, como o baixo nivel de chuvas e
secas verificadas em diversas regides do pais.

Note-se, por oportuno, que as premissas econdmicas apontadas no 5°
relatério bimestral e parcialmente reproduzidas na mencionada exposi¢@o de motivos
ndo foram em momento algum objeto de questionamento ou duvidas quando da
elaboragdo do Relatério Preliminar, o que conduz a aceitagdo necessaria dos seus
verdadeiros pressupostos comc jrarte integrante da presente manifesta¢do, servindo de
base para as afirmagdes ora explicitadas, sendo a seguir reprisadas.

Houve, portanto, peculiaridades afetas ao exercicio financeiro de 2014 que
agudizaram a crise econdmica, mundial e interna, sem prejuizo dos problemas de outra -~
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ordem, considerados como eventos ndo recorrentes, como a estiagem verificada em
diversas regides do Pais.

Tais fatores influenciaram por demais o desempenho das contas publicas,
uma vez que as proje¢des de receitas ndo se confirmaram, de modo que as metas de
superavit originalmente fixadas foram constrangidas pela realidade € necessitavam de
alteragdo para adequagdo a realidade posta.

b) Da alteragdo da Lei de Diretrizes Or¢camentdrias.

Diante do cenario macroecondmico desfavoravel, tornou-se imperativo
promover altera¢des na Lei de Diretrizes Orgamentarias, para adequa-la ao cendrio que
se mostrava mais provavel.

Nesse passo, cumpre destacar que a LDO, como de geral sabenga,
notabiliza-se por ser uma lei temporaria, efémera, passageira. A sua periodicidade €
anual, nos termos do disposto no art. 165, § 2°, da Constitui¢do Federal. Nessa linha,
ndo se pode esquecer que o exercicio financeiro coincide com o ano civil (art. 34 da Lei
n® 4.320, de 1964).

Em um primeiro momento, em razdo da natureza passageira, poder-se-ia
assinalar que ndo seria possivel a sua modificagdo. Contudo, esse ndo € o entendimento
da melhor doutrina. Convém, por todos, transcrever as ligdes de Regis Fernandes de
Oliveira que, a0 examinar a matéria, assinala:

Diga-se o mesmo em relag¢d@o a Lei de Diretrizes Orgamentarias. Em havendo
circunstancia imperiosa, ndo descartamos a possibilidade de alteracio do
texto da lei, no curso de sua vigéncia. E que ndo se pode impedir
alteragées que redundem em melhoria para a populagdo. O fim ndo € a lei
em si mesma ou a lei ndo é um fim em si mesmo. O que vale € a sociedade e,
a vista de empecilhos que possam surgir, nada mais razoavel que pensar na
alteragdo da lei. %*

Ademais, perceba-se que todas as normas afetas ao processo legislativo
orcamentario foram observadas pela proposta de alteragio, a saber: iniciativa do Chefe
do Poder Executivo, apreciag:o pelo Congresso Nacional, san¢do, publicagdo e
promulgacg3o.

Nio é demais frisar que, ao aprovar a alteragdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (como, de fato, aprovou — Lei n° 13.067, de 30 de dezembro de 2014), o
Congresso Nacional reconhecey que as projegdes que orientaram a versdo original nao
se afiguravam mais razoaveis para o contexto econdmico do final do exercicio de 2014.

Nesse sentido, vale a leitura do relatorio do Senador Romero Juca,
favoravel ao PLN n° 36/2014, acolhido pelo Congresso Nacional nos seguintes termos:

(...) Nesse contexto, o resultado primario € esséncia da politica fiscal e
constitui um dos pilares da politica econdmica. Diretamente, contribuem para

35 Curso de Direito Financeiro. 2° ed. Sao Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2008 p. 262. Negritos /-)
acrescidos. P
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a sua consecugdo a arrecadagdo da receita prevista no orgamento € o
pagamento da despesa nele fixada. De forma indireta, ele é decorréncia de um
complexo arranjo de varigveis econdmicas, administrativas, juridicas e
politicas.

Diferentemente do que alguns insistem em afirmar, a meta de resultado
primério ndo ¢ imutavel ou rigida. Suas fun¢des precipuas sdo outras. De um
lado, a meta serve para coordenar as expectativas dos agentes
economicos. Oferece uma visdo clara e abrangente do estado geral das
finangas piiblicas e de sua trajetdria, especialmente em face da execucio dos
or¢camentos e da politica fiscal. Do outro lado, torna a matéria financeira
passivel de discussdo piblica e formal permanente. Fixa-la, tanto quanto
altera-la, tem o propoésito basico de trazer ao conhecimento e ao debate
publico as consequéncias de todo o conjunto de decisdes adotadas no
campo econémico e fora dele.

Portanto, a «'teragdo da meta de resultado primario afigura-se, antes de tudo,
consequéncia de todas as decisdes que ja adotamos ao longo deste e dos
ultimos dois ou trés exercicios financeiros. Decorre das desoneragdes
tributarias, a maior parte das quais aprovamos em medidas de cunho legal.
Foram desoneragbes no campo previdenciario — trabalhista, na area de
combustiveis, com o proposito de reduzir o custo da cesta basica, com o
objetivo de incentivar a produgdo, para estimular o crédito e “alavancar” os
investimentos. Decorre, também, da execugdo das programagdes
orcamentarias que aprovamos em medidas provisorias e projetos de créditos
adicionais. Deriva dos inGmeros programas de investimentos, das
transferéncias de recursos a Estados, ao Distrito Federal e a municipios, das
politicas sociais do governo, especialmente daquelas voltadas a redistribui¢do
da renda, assim como das incontaveis programagdes de carater obrigatdrio,
tanto como discricionario.

Gostariamos que os resultados, notadamente os econdmicos, tivessem sido
mais auspiciosos. Que, hoje, ndo estivéssemos aqui, discutindo a modera¢do
ou a redugdo da meta, mas, sim, a sua confirmagdo ou, mesmo, ampliagdo.
Ndo podrmios, entretanto, desconhecer que mnossas dificuldades
econdmicas internas tém raizes profundas no exterior. Que dificuldades
como as atuais ja enfrentamos inimeras vezes, quase sempre ao custo da
deterioragdo de nossos indicadores econémicos basicos.

Se fato, portanto, que a economia ndo tem respondido a altura de todos os
estimulos que lhe temos dado, ndo serd menos evidente a constatagdo de que
ndo lograremos cumprir meta de resultado primario da forma como se
encontra, hoje, fixada. Essa constatagdo, entretanto, ndo nos impede de
imaginar que as medidas de estimulo adotadas pelo governo, a despeito de seu
custo econdmico, podem ter cumprido, sim, importante fung¢do anticiclica,
inclusive evitando desdobramentos adversos noutras esferas, como a rapida
deterioragio dos indicadores sociais do pais.

Por isso, posicionamo-nos favoravelmente ao PLN n°® 36/2014. (negritos
acrescidos).

Ao fim deste topico, convém enfatizar a prética legislativa. Ela demonstra

que a alteragdo da meta fiscal inicialmente prevista na lei de diretrizes or¢amentarias
ocorre com relativa frequéncia no ambito federal. A guisa de ilustragdo, verifica-se que
iss0 ocorreu nos anos de 2014, 2013%6, 2010%7, 2009%8, 2007°°, 2001°%°.

Lei n° 12.795, de 2 de abril de 2013, e Lei n° 12.901, de 18 de dezembro de 2013.
Lein® 12.182, de 29 de dezembro de 2009, e Lei n° 12.377, de 30 de dezembro de 2010.
Lei n° 12.053, de 9 de outubro de 2009.

Lein® 11.477, de 29 de maio de 2007.
Medida Provisoria n® 2.211, de 29 de agosto de 2001, que se encontra em vigor por for¢a do art. 2°da

Emenda Constitucional n® 32, de 11 de setembro de 2001.
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Sé@o pelo menos 6 (seis) diferentes oportunidades, em 3 (trés) diferentes
gestdes, que a mesma circunstancia de fato se apurou e, acertadamente, a Corte de
Contas nédo propds, em razio disso, a indicagio de impropriedade com poder de impactar
a avalia¢do das Contas do Governo naquelas situagdes.

¢) O Decreto n°8.367, de 2014, e sua compatibilidade com a legisla¢do orcamentdria.

De tudo que foi até aqui exposto, é possivel compreender o contexto em
que foi elaborado o Decreto n° 8.367, de 2014: grave crise econdmica, meta de resultado
primdrio fixada na lei de diretrizes orgamentarias dissonante da realidade, projeto de
alteragfio da referida lei enviado ao Congresso Nacional e ja aprovado pela Comissdo
Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a fim de
adequa-la a realidade econdmica.

Na verdade, como se demonstrard a seguir, tudo quanto veiculado no
decreto em comento foi medida de responsabilidade e prudéncia fiscal em detrimento
de conduta precipitada, que seria a de se efetuar um contingenciamento de despesas que
levaria inevitavelmente ao agravamento da situagdo econdmica ja desfavoravel.

Ademais, a ampliagdo dos limites de movimentagdo € empenho
condicionada a aprovagao do PLN 36/2014 foi proposta porque as proje¢des utilizadas
na elabora¢do da LDO de 2014 efetivamente ndo se concretizaram, conforme ja dito, €
o PLN 36/2014 tinha grandes chances de aprovagdo, tanto que ja havia sido aprovado
pela Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional.

Nessa linha, o relatorio de avaliagdo de receitas e despesas primarias
referentes ao 5° bimestre de 2014 que da base ao Decreto n® 8.367, de 2014, apontou
para o agravamento no resultado das contas publicas, conforme se pode verificar da
leitura das seguintes passagens:-

18. Em relag?o aos pardmetros macroecondmicos, a previsdo do crescimento
real do PIB para 2014, assim como da taxa de inflagdo, medida pelo 1GP-DI
acumulado, foram reduzidas para 0,5 e 3,0%, respectivamente. Convém
ressaltar que as estimativas da taxa de inflagio medida pelo IPCA acumulado
sofre pequena alteragdo, sendo revista para 6,45%, nivel compativel com a meta
estipulada para fins de politica monetaria. As demais proje¢des constam da
secdio “Parametros” deste Relatorio.

19. A revisio das estimativas de receitas de Transferéncias a Estados e
Municipios apontaram um decréscimo de R$ 38,4 bilhdes em relagao a mesma
estimativa constante do Relatorio anterior.

20. Quanto as projegdes de despesas primdrias de execugdo obrigatoria, houve
um acréscimo liquido de R$ 22,2 bilhes, resultado do aumento verificado em
algumas projegdes, parcialmente compensado pela redu¢do observada em
outras. Dentre as estimativas que apresentaram majoragio, destacam-se as
relativas a: Abono e Seguro-Desemprego, Beneficios da Previdéncia,
Compensagio ao RGPS pelas desoneragdes da folha, Auxilio a CDE,
Beneficios dé Prestagdo Continuada — LOAS/RMYV. Dentre as estimativas que
mostraram recucdo, destacam-se as estimativas de Pessoal e Encargos Sociais
e Transferéncias Multas ANEEL (Acérddo TCU n®3.389/2012).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 53262119.
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21. Em relagdo ao RGPS, observou-se redugdo na projegdo de suas receitas e
incremento em suas despesas, de, respectivamente, R$ 0,5 bilhdo e RS 8,1
bilhdo, o que redundou no aumento de R$ 8,6 bilhdes na estimativa do déficit.
22. No que se refere a meta de resultado fiscal, dado o cenério econémico ja
descrito, e, ainda, o disposto no PLN n® 36/2014, optou-se por considerar o
abatimento da meta do resultado fiscal, para esse relatorio, em RS 106,0
bilhdes, valor R$ 70,7 bilhdes superior ao constante da ultima Avaliagdo
Bimestral (negritos acrescidos).

Ha que se ressaltar que se, de um lado, o referido relatério apontou para
o agravamento do resultado das contas publicas, também levou em considera¢do, por
outro lado, a provavel aprovag¢i> do PLN n° 36/2014, como ja ocorrera em outras
ocasides, a fim de subsidiar a tomada de decisdo com base na totalidade de fatores
envolvidos e evitar decisdes precipitadas e com efeitos adversos.

Né&o se pode perder de vista que, dado o volume dos gastos publicos de
natureza obrigatoria, sobra pouco para ser contingenciado, sendo assim, a limita¢do de
empenho acaba por recair em despesas em investimentos necessarios e indispenséveis
em favor da sociedade, com a consequente postergagdo de investimentos estruturais
vitais ao desenvolvimento econdmico e social do Pais e ao enfrentamento imediato dos
efeitos mais drasticos que seriam sentidos na economia.

Sublinhe-se que, a fim de garantir a preservacdo dos investimentos
prioritarios e de despesas na darea social, além de assegurar a manutengdo da
competitividade da economia nacional e reduzir a desigualdade social por meio das
desoneragdes de tributos, levou-se em considera¢do a amplia¢do do abatimento da meta
do resultado primario (PLN n° 36/2014), a época em tramita¢do no Congresso Nacional.

Como se vé, a motiva¢do do Decreto n® 8.367, de 2014, desenha-se de
forma muito clara, sendo que, se havia previsio de ndo atingimento da meta fiscal pelo
relatério do 5° bimestre, dado o cenéario econémico projetado, a alta probabilidade de
aprovac¢ao pelo Congresso Nacional do PLN n°® 36/2014 foi preponderante na tomada de
decisdo, a fim de se evitar o agravamento da crise a partir da postergagdo de
investimentos em 4reas vitais para o pais.

Importante ressaltar que referida decisdo ndo levou em conta apenas a
aprovacio pelo Congresso da ampliagio da meta fiscal em anos anteriores, mas sim
o fato de que o cenario atual mais provavel de alteragdo da meta fiscal estava
evidenciado pela ja aprovagio do PLN n° 36/2014 pela Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Piublicos e Fiscalizagio do Congresso Nacional em 24 de novembro de
2014, quatro dias antes, pois, da edi¢io do Decreto n° 8.367, de 2014, o que corrobora
a tese de que o ndo contingenciamento foi atitude responsavel, até porque, por um lado,
ndo permitiu a utilizagdo dos recursos até aprovagio da alteragdo da meta e, por outro
lado, previu a solugdo para a improvavel hipotese de ndo aprovagéo da lei, qual seja, a
publicagio de novo Decreto, que ajustaria os valores € promoveria o contingenciamento,
medida esta que se provou desnecessdria, tudo conforme previsdo contida no caput e
paragrafo unico do art. 4° do mesmo Decreto®.

61 “Art. 4° A distribuigdo e a utilizagdo do valor da ampliagdo a que se referem os arts. 1° ¢ 2° deste Decreto -
ficam condicionadas a publicagdo da lei resultante da aprovagdo do PLN n° 36, de 2014 - CN, em tramitagéo no_~ /

/

Congresso Nacional. / %
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Nio se pode ignorar, deve-se, alids, colocar a devida é€nfase, que o
contingenciamento de valor equivalente a R$ 28.000.000.000,00 (vinte e oito bilhdes de
reais) teria efeitos econdmicos e sociais bastante severos, capaz de gerar, aquela altura,
a completa paralizagio dos investimentos necessarios a atenuagdo dos efeitos da crise
econdmica. No limite, um contingenciamento nesse montante poderia colocar em risco
a continuidade da prestagdo de servigos publicos.

E, diga-se, por oportuno, tudo isto para ver na semana seguinte o PLN n®
36/2014 ser aprovado, com a consequente alteragdo da meta fiscal, o que levaria a
publicagdo de atos normativos com impactos diametralmente opostos e significativos
para a economia, tudo isto em um intervalo de menos de uma semana, em razéo da
necessidade de novo descontingenciamento, que ocorreria naturalmente, a partir da nova
meta fiscal aprovada. Ora, alteragdes e sinalizagdes em sentidos opostos em curtissimo
prazo de tempo constituiram, por certo, uma maneira, no minimo, temeraria de conduzir
a execucdo fiscal do Pais. '

Novamente, estd demonstrado que o contingenciamento levado a feito por
meio do Decreto seria a medida menos eficiente para o atingimento da meta fiscal — pois
que era desnecessario com a alteragdo legislativa efetivada, bem como em nada
contribuiria para a preservagdo do interesse pblico maior.

Dessa forma, o Poder Executivo, ao suspender a eficacia do Decreto n°
8.367, de 2014, e condiciona-la a efetiva revisdo da meta fiscal via alteragdo da LDO e
estabelecer, para a improvavel hipotese de rejei¢do do PLN 36/201, a necessidade de
elaboragio de novo relatorio e decreto, optou por uma postura de prudéncia e
transparéncia fiscal, tornando perfeitamente reversivel o disposto nos arts. 1° e 2° do
Decreto.

Era dever do ge<tor informar adequadamente sobre os impactos e
consequéncias da medida que estava a adotar. Mesmo porque o contingenciamento de
RS 28 bilhdes em novembro de 2014 teria impactos econémicos gravissimos, como ja
dito, dado que o cendrio mais provavel, naquele momento, era a aprovagdo da alteragdo
da meta, como de fato ocorreu.

Em um contexto ém que a previsdo de ndo alcance da meta fiscal se deu
em razio da crise econdmica mundial, ou seja, em razdo de fatores alheios a vontade do
Governo, a limitacdo de despesas, que fatalmente recairiam em investimentos estruturais
para o Pais e na ndo concretizagdo de politicas publicas sociais importantes a populagao,
tende a agravar a situagdo, provocando efeitos adversos.

A conclusio € evidente, a tnica medida de prudéncia fiscal naquela
situagdo era a edi¢do do decreto nos exatos termos em que fora publicado, fato este que
nio afetou de maneira nenhuma o atingimento da meta fiscal.

Paragrafo unico. Nao aprovado o PLN de que trata o capuf, 0 Ministério do Planejamento, Or¢amento €

Gestio e o Ministério da Fazenda elaborardo novo relatorio de receitas e despesas ¢ encaminhardo nova proposta

de decreto.”
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Importante frisar que a analise das contas publicas ndo pode fazer um
recorte da realidade de momento sem levar em consideragdo os resultados alcangados
no final do exercicio. De fato, a alteragdo da meta fiscal pelo Congresso Nacional levou
ao resultado perseguido pela lei vigente ao final de 2014.

Dessa maneira, as contas publicas devem ser entendidas segundo os
pardmetros anuais estabelecidos, como ja se disse, de todo atingidos. Diga-se,
novamente, dada a alteragdo da meta fiscal, a publicagdo do decreto nos seus exatos
termos em nada alterou o atingimento final da meta, objetivo ultimo da legislagdo
or¢amentaria posta.

Também vale acrescentar que o multicitado decreto foi editado em
novembro em razdo de a LDO estabelecer que o decreto de descontingenciamento
decorrente de avaliagdo bimestral deveria ser publicado trinta dias ap6s o encerramento
de cada bimestre. O motivo da publicagdo condicionada, pois, foi também respeitar
estritamente o prazo previsto pelo inciso I, do § 12, do art. 51 da LDO 2014 para a sua
publicagdo®.

De tudo o que foi exposto, conclui-se que a decisdo acerca do
contingenciamento de despesas ndo pode ser adotada com base na analise fria ¢
irrefletida da lei, mas levando-se em conta varios fatores, sob pena da adog¢do de decisdes
precipitadas e irresponsaveis, podendo-se agravar situag¢des de crise.

Ademais, o apontado condicionamento da execugdo orgamentaria de 2014
a aprovagdo do PLN 36/2014 s¢ foi efetuado porque em anos anteriores o Congresso ja
havia alterado a meta fiscal na LDO quando suas projeg¢des ndo se concretizaram, ¢ havia
alta probabilidade disso ocorrer novamente, tanto que foi o que de fato aconteceu.

Além disso, como visto, era preciso informar e adotar as providéncias
necessarias para a hipétese de ndo aprovagdo — esta era uma medida de transparéncia,
pois era necessario dar a informagdo correta, e de prudéncia, pois a cautela exigia ainda
medidas de reversibilidade.

Assim, o comportamento acima relatado por parte do Governo ndo afronta
os principios da legalidade e moralidade, nem tampouco os pressupostos de
planejamento, da transparéncia ¢ da gestdo fiscal, principalmente porque, conforme
ficou muito claro no 5° relatério bimestral apresentado, o ndo atingimento da meta fiscal
inicialmente prevista e a consequente necessidade de sua alteragdo derivou fortemente
da crise gerada em face do cenario econdmico adverso.

62 Lein®12.919, de 2013.

“Art. 51. [...]

§ 12. Os prazos para publicaggo dos atos de restabelecimento de limites de empenho e movimentagéo
financeira, quando for o caso, serdo de ate: -

I - trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, quando decorrer da avaliagdo bimestral de que trata ,// :,’
o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal”. /
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d) Os relatorios de avaliag¢do de receitas e despesas primdrias

A outro giro, os relatorios de avaliag@o de receitas e despesas primarias,
cuja finalidade precipua é a de auxiliar a Administragdo no cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, estdo previstos
no § 4° do art. 70 da Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013 — Lei de Diretrizes
Orgamentaria 2014, nos seguintes termos:

§ 4° O Poder Executivo divulgara na internet e encaminhara ao Congresso
Nacional e aos 6rgaos referidos no caput deste artigo, no prazo nele previsto,
relatdrio que serd apreciado pela Comissdo Mista a que se refere 0 § 1° do art.
166 da Constitui¢do Federal, contendo:

I - amemoria de célculo das novas estimativas de receitas e despesas primarias
e a demonst: a¢do da necessidade da limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira nos percentuais e montantes estabelecidos por érgéo,

Il - a revisdo dos pardmetros e das projegdes das variaveis de que tratam o
inciso XXI do Anexo II e 0 Anexo de Metas Fiscais;

111 - a justificativa das alteragdes de despesas obrigatdrias, explicitando as
providéncias que serdo adotadas quanto a alteragdo da respectiva dotagdo
orgamentdria, bem como os efeitos dos créditos extraordinarios abertos;

IV - os calculos relativos a frustrag@o das receitas primarias, que terdo por
base demonstrativos atualizados de que trata o inciso XI do Anexo I, e
demonstrativos equivalentes, no caso das demais receitas, justificando os
desvios em relagdo a sazonalidade originalmente prevista; e

V - a estimativa atualizada do superavit primario das empresas estatais,
acompanhada da memodria dos calculos referentes as empresas que
responderem pela variagdo.

Da leitura da referida norma, verifica-se que os relatérios sdo feitos com
base em estimativas. Logo, apresentam natureza prospectiva, vale dizer, abrangem os
dados que acontecem ou que deverdo ocorrer do momento da sua elaboragdo até o
encerramento do exercicio financeiro correspondente. Em outras palavras, a sua
finalidade é a de apurar a realiza¢do e antever e projetar as arrecadagdes ¢ dispéndios
com despesas obrigatérias futuras de forma a cumprir a meta de superavit primario.

Nesse cenario, cumpre destacar que a referida andlise abrange, como nédo
poderia deixar de ser, as modificagdes legislativas com grande probabilidade de
aprovagio, notadamente aquelas que alteram receitas, despesas ou a meta de resultado
primario. A exclusdo desses dados implicaria, necessariamente, a completa
descaracteriza¢do do relatorio, uma vez que deixaria de retratar com precisdo as
projegdes, inclusive aquelas decorrentes de alteragdes legislativas, aptas a influenciar no

resultado das contas publicas.

Assim, ndo prever no relatério um projeto de alteragdo legislativa que
contemple aumento de receitas ou de gastos obrigatérios ou um outro que os diminua
ou ainda um que altere a Meta Fiscal com grande probabilidade de aprovagdo, como de
fato ocorreu, significaria desprezar a finalidade de um instrumento cuja fung&o ¢ de
previsdo de um cendrio mais provavel.

Assinale-se, por relevante, que o procedimento de considerar alteragdes

legislativas ja havia sido adotado em outros exercicios, em especial nos de 2009 ¢ 2010, /\
/
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oportunidade em que o julgamento das Contas do Governo ndo foi impactado por tais
procedimentos.

Como se pode observar, levando-se em conta a natureza prospectiva do
relatorio bimestral, o adiantado tramite legislativo do PLN 36/2014, bem como os
precedentes do Tribunal de Contas, afigurava-se imprescindivel incluir neste relatério
bimestral e, via de consequéncia, levar em consideragdo no contetido do decreto, a alta
probabilidade de estabelecimento de novas metas, cuja aprovagdo se revelava iminente.

Diga-se a exaustdo, ainda assim buscou-se condicionar a eficicia do
decreto a aprovagdo do PLN n°® 36/2014, apenas como medida de refor¢ada prudéncia
fiscal.

e) Eventual alteracdo de entendimento do TCU e seguranca juridica.

De modo similar ao que ocorreu no exercicio de 2014, conforme
anteriormente mencionado, no ano de 2009, o Relatério de Avaliagdo do 2° bimestre
também verificou a impossibilidade de atingimento da meta inicialmente constante da
LDO 2009 e informou o envio de PL alterando a citada meta. A alteragdo da meta so
ocorreu de fato em 9 de outubro de 2009 com a sangdo da Lei n® 12.053, de 2009.

Todavia, naquela oportunidade, o Tribunal de Contas da Unido nio
questionou esse procedimento, tampouco a metodologia adotada pelo Poder
Executivo Federal, como se pode verificar dos trechos abaixo transcritos,
respectivamente as fls. 80 e 82, do “Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo da Republica do Exercicio de 2009”:

Em 13/10/2009, o art. 3° da LDO-2009 foi alterado substituindo a deducao
do superavit primario relativa ao Projeto Piloto de Investimentos
Piblicos (PPI) pelas despesas realizadas no ambito do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (PAC), aumentando o valor passivel de
dedugdo para RS 28,5 bilhdes.

(...)

Ao fim do segundo bimestre, foi procedida a avaliagdo completa de todos os
itens de recciia e de despesa obrigatdrias primarias do Governo Federal. O
Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
(PLN n° 15, de 2009) que propunha redu¢do da meta para 1,4% do PIB
para o Governo Central e 0,20% do PIB para as Empresas Estatais, sendo
proposta a exclusdo do grupo Petrobras da apuragdo do resultado fiscal
do setor piiblico. Tais parimetros passaram a ser adotados nas
reavaliacées bimestrais mesmo antes da aprovacdo do Congresso
Nacional, o que veio a ocorrer em 9/10/2009, quando da promulgacdo da
Lei n° 12.053/2009.

Apos a analise da realiza¢io e da nova projecdo dos itens até o final do ano,
combinada com a alteragdo das metas fiscais propostas ao Congresso Nacional
pelo Poder Executivo, constatou-se a possibilidade de amplia¢dio dos
limites de empenho e movimentagdo financeira em R$ 9,1 bithdes em
relagdo a avaliagdo anterior, nos termos do § 1° do art. 9° da LRF. (grifou-se)

Quando da conclusdo do relatério, a fl. 409, o Ministro Relator das Contas
de 2009, Raimundo Carreiro, aclheu os procedimentos adotados pelo Poder Executivo, /"")
ndo tendo realizado qualquer recomendagio a esse respeito: ‘ / //
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A analise conduz 4 conclusdo de que o Poder Executivo Federal observou os
principios fundamentais de contabilidade aplicados a administragdo
publica, que os balangos demonstram adequadamente as posigdes financeira,
orgamentaria e patrimonial da Uniao em 31 de dezembro de 2009, ¢ que foram
respeitados os parametros e limites definidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, ressalvando-se, no entanto, os seguintes aspectos: (grifou-se).

De forma semelhante, em 2010, o Relatorio de Avaliagdo do (mesmo) 5°
bimestre também apontou a impossibilidade de alcance da meta inicialmente constante
da LDO 2010 e informou o encaminhamento de proposta legislativa de alteracio da
meta, a qual ja tinha sido levada em consideragdo na avaliag@o, em fungdo da andlise
prospectiva adotada. Em 18 de novembro de 2010, o Poder Executivo enviou o PL ao
Congresso Nacional, o qual somente foi sancionado em 30 de dezembro de 2010 (Letl
n® 12.377).

O TCU, quando, da analise das contas de 2010, também ndo apontou
qualquer vicio ou ilegalidade em relagdo a metodologia adotada, conforme se depreende
dos seguintes trechos do “Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica do Exercicio de 20107 (fls. 73 e 74):

... Posteriormente, por intermédio da Lei 12.377/2010, a meta de resultado
fiscal foi reduzida para 3,10% do PIB, sendo 2,15% para os Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social e 0,95% para o Programa de Dispéndios
Globais. Foram alteradas, ainda, a meta de resultado nominal para o periodo,
que passou a admitir déficits da ordem de 1,28% do PIB, e a meta de
endividamento liquido, que aumentou de R$ 795,977 bilhdes para R 983,263
bilhdes, correspondentes a 27,72% do PIB.

(-r)) ,

Conforme a tabela em analise, a Unido apresentou superavit primario de
2,14% do PIB, percentual abaixo da meta de 2,15% fixada para o ano de 2010.
Em termos absolutos, considerando o PIB de 2010 de R$ 3,675 trilhdes
divulgado pelo IBGE, a meta de resultado primaério a ser alcangada seria de
R$ 79,011 bilhdes. Portanto, o resuitado superavitario de R$ 78,100 bilhdes
ficou cerca_de R$ 911 milhdes abaixo da meta. No entanto, levando em
consideragdo o art. 3° da Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2010 (Lei
12.017/2009), referida diferenga pode ser suprida pela dedugdo da meta
correspondente a realizagdo, no conceito “caixa”, das despesas com o PAC.
(grifou-se)

Tal entendimento- é ratificado no Parecer do Ministro Aroldo Cedraz,
Relator das Contas de 2010, como se constata a fl. 477 do citado Relatorio, no qual ndo
consta nenhuma recomendag¢do em relagdo este ponto:

A analise conduz a conclus@o de que o Poder Executivo Federal observou os
principios fundamentais de contabilidade aplicados 2 administragio
piiblica, que os balangos demonstram adequadamente as posigdes financeira,
orcamentaria e patrimonial da Unido em 31 de dezembro de 2010, e que foram
respeitados os parametros e limites definidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, ressalvando-se os aspectos indicados ao longo deste Relatorio. (grifou-
se).

Nio obstante, o mesmo Tribunal de Contas da Unido, quando da analise
das Contas referentes ao exercicio de 2014, no Relatorio e Parecer Prévio sobre as /7
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Contas do Governo da Republica Exercicio 2014, consignou entendimento
diametralmente oposto aquele dos exercicios de 2009 e 2010 retrotranscritos, sendo
vejamos (fl. 180):

Nio se alegue que a superveniente publicagdo da Lei 13.053/2014, que alterou
a meta fiscal da LDO 2014, em 15/12/2014, elidiu a exigéncia de se limitar a
execugdo orgamentaria e financeira. Isso porque a situagdo indicativa de ndo
cumprimento da meta fiscal ressaltada no Relatério de Avaliagdo do
Cumprimento das Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de 2014 impunha, desde
entdo, a adogdo de tal medida, a teor do disposto no art. 9° da LRF, c/c o art.
51 da LDO 2014.

Tal fato caracteriza situagdo omissiva, apoiada em estimativas que ja
incorporavam os efeitos do projeto de lei encaminhado ao Congresso
Nacional, projeto esse, até entdo, desprovido de qualquer forga legal. Essa
situagdo conferiu flagrante desrespeito ao principio constitucional da
legalidade inscrito no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, as normas
or¢amentarias vigentes, bem como aos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel com vistas a prevengdo de riscos
e corregdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, nos
termos do art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

Assim, de modo contraditério a precedentes do préprio Tribunal e que
serviram de pardmetro para o comportamento do Poder Executivo no exercicio de 2014,
as fls. 183 do citado Relatorio Preliminar, apontou que:

IRREGULARIDADES

e Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo Federal),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel
(art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhdes, quundo da edigdo do Decreto 8.367/2014;

e Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37, caput, da
Constitui¢do Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestio fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como
do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face do condicionamento da execugdo
orcamentaria de 2014 4 apreciagdo legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos
termos do art. 4° do Decreto 8.367/2014.

ALERTA

e Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, §1°, inciso V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, acerca das irregularidades na gestdo or¢amentéria da
Unido durante o exercicio de 2014, em face da ndo limitagdo de empenho €
movimentagdo financeira no montante necessario para comportar 0 cumprimento
da meta de resultado primario vigente na data de edigdo do Decreto 8.367/2014,
bem como da condicionaitte imposta a liberagdo e utilizagdo dos limites
orgamentarios e financeiros definidos no Decreto 8.367/2014, que contrariou o
disposto no art. 118 da Lei 12.919/2013.
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Assim, essa nova interpretagdo da questdo surpreende o Govemno,
podendo, eventualmente, caso seja mantida, violar o Principio Constitucional da
Seguranca Juridica.

Como nos esclarece Almiro do Couto e Silva:

A seguranga juridica é entendida como sendo um conceito ou um
principio juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e
outra de natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, € aquela que
envolve a questdo dos limites 4 retroatividade dos atos do Estado até mesmo
quando eles se qualificam como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a
prote¢io ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. (...) tal
prote¢do esta ha muito incorporada a nossa tradigdo constitucional e dela
expressamente cogita a Constituigdo de 1988, no art. 5°, inciso XXX VL.

A outra, de natureza subjetiva, concerne a protegdo da confianga das
pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais
diferentes aspectos da sua atuagio.

Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a
existéncia de dois principios distintos, apesar das estreitas correlages
existentes entre eles. Falam os autores, assim em principio da seguranga
juridica quando designam o que prestigia o aspecto objetivo da estabilidade
das relagdes juridicas, e em principio da protegdo da confianca, quando
aludem ao que atenta para o aspecto subjetivo. Este tltimo principio (a)
impée ao Estado limita¢ées na liberdade de alterar a sua conduta ¢ de
modificar atos que produzam vantagens para os destinatarios, mesmo quando
ilegais ou (L) atribui-lhe consequéncias patrimoniais por essas alteragdes,
sempre em virtude da crenga gerada nos beneficidrios, nos administrados ou
na sociedade e geral de que aqueles atos eram legitimos®.

No mesmo sentidb, ensina o Prof. J.J Gomes Canotilho, trecho no qual €
inclusive citado pelo Prof. Almiro do Couto e Silva:

O homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar
autdnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se
consideravam os principios da seguran¢a juridica e da protegdo a
confian¢a como elementos constitutivos do Estado de direito. Estes dois
principios - seguranga juridica e protegéo da confianga — andam estreitamente
associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da protegéo de
confianga como um subprincipio ou como uma dimensdo especifica da
seguranga juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta
conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de
estabilidadc juridica, seguranga de orientagdo e realizagdo do direito —
enquanto a protegdo da confianga se prende mais com as componentes
subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos acto.**

Verifica-se, assim-, no Relatério Preliminar de 2014 o indicativo de uma
verdadeira modifica¢do no entendimento do TCU, que, em 2009 e 2010, concluiu que
“o Poder Executivo Federal observou os principios fundamentais de contabilidade

6 O Principio da Seguranga Juridica - Protegdo a Confianga no Direito Publico Brasileiro e o Direito da
Administracéo Publica Anular seus Proprios Atos Administrativos: prazo decadencial do art. 54 da Lei de Processo
Administrativo da Unifo (Lei n° 9.784/99). Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito

Publico da Bahia, grifos acrescidos.
o4 Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io. 4* ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 256, grifos_//7
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aplicados a administragdo piiblica” e que “foram respeitados os pardmetros e limites
da lei de responsabilidade fiscal”, mas, quando do exame das contas de 2014, entendeu
pela “[iJnobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel (art. 1°, §1° da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9°da Lei
Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discriciondrias da Unido no montante de pelo menos
R$ 28,54 bilhdes, quando da edigdo do Decreto 8.367/2014”.

Essa mudanga de interpretagdo dos fatos, isto é, do Decreto de
contingenciamento considerando proposta de revisdo da meta fiscal, causa demasiada
surpresa ao Poder Executivo, configurando mesmo, caso prevalega o entendimento,
potencial violagdo ao Principio da Seguranc¢a Juridica - que veda comportamentos
contraditorios por parte do Estado, ai incluido o Tribunal de Contas Unido, o que nos
faz ter certeza de que ndo ira prosperar.

Do exposto, constata-se que o Decreto n° 8.367, de 2014, por ter sido
elaborado considerando a revisdo da meta fiscal veiculada no PLN 36/2014, revisdo esta
decorrente do cenario macroecondmico de 2014, que produziu significativos impactos
nas contas publicas, ndo viola o patrimdnio piblico ou a moralidade administrativa.

Ao revés, trata-se, como visto, de medida de prudéncia e transparéncia
fiscal, e qualquer alteragdo de entendimento jurisprudencial deve ser aplicavel tdo
somente ao exercicio subsequente.

IX - Apontamento 9.2.13.5

O presente apontamento refere-se a distor¢des materiais que afastam a
confiabilidade de parcela signiticativa das informagdes relacionadas a indicadores e
metas previstos no Plano Plurianual — PPA 2012-2015.

Inicialmente, cumpre frisar que o objeto de apreciagdo das contas
presidenciais limita-se ao controle da execugdo do orgamento, tomando-se por base a
legislagdo vigente, ndo tendo a eventual necessidade de aperfeicoamento ou alteragdes
legislativas impacto no julgamento das contas publicas, conforme inferimos
expressamente da leitura do paragrafo tinico do art. 36 da Lein°® 8.443, de 1992:

Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento.

Paragrafo Ginico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido ¢ no
relatério do orgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
sobre a_exciucdo dos orcamentos de que trata o § 5° do art. 165 da
Constitui¢do Federal. (grifou-se)

8 Encaminha-se, em anexo, a Nota Técnica n° 02/SECAD/SOF/MP, a qual subsidiou a elabora¢do dgo-

presente topico. (ANEXO XII)
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Por seu turno, o § 5° do art. 165 da Constitui¢do diz respeito
exclusivamente a lei orgamentaria anual, escapando o tema do PPA, pois, da norma que
dispde sobre a competéncia para a analise das contas presidenciais:

§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da ~dministragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

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

I11 - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos ¢
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Assim sendo, a leitura da norma de regéncia revela que o momento do
julgamento das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica ndo permite,
salvo melhor juizo, a rejei¢do das Contas com fundamento na metodologia de elaboragdo
do PPA, matéria submetida ao crivo privativo do Congresso Nacional, no &mbito estrito
do processo legislativo. Fato que ndo impede a elaboragao de alertas e recomendagdes
por parte da Corte de Contas — que, como ja mencionado, o Governo se mostra atento ¢
receptivo.

Cabe referir que o PPA ¢é uma lei prevista pela Constituigdo Federal a ser
apresentado a cada quatro anos pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, o qual,
por sua vez, tem a oportunidade de debater o conteido do Plano e realizar as emendas
que considerar necessarias.

Se houve uma omissdo, essa decorreu do processo legislativo de
construgdo do PPA e ndo da execugdo orcamentdria, a qual seguiu a legislagdo
or¢amentdria em vigor.

Com efeito, as distor¢des no PPA levantadas pelo Tribunal de Contas da
Unido ocorreram em sua fase de elaboragdo e¢ ndo no momento da execugdo
or¢amentaria, sendo a elaboragdo de um novo PPA o momento mais apropriado para
aperfei¢oar metodologia e conteudo.

Nesse sentido, as recomendacgdes do TCU ja estao sendo, inclusive,
incorporadas na elaboragio do préximo, como se demonstrara adiante.

Ademais, os Programas Tematicos contidos no PPA declaram as escolhas
de governo para atuagdo em determinados temas de politicas piblicas implementadas
sob a responsabilidade de orgdos setoriais especificos, sendo compostos por um
conjunto de Objetivos que, por sua vez, sdo constituidos por metas e iniciativas.

Além de seus atributos taticos, os referidos Programas possuem
indicadores voltados a avaliagdo de sua evolugdo, verificando os resultados efetivos da
intervengdo proposta para aquelas tematicas, muitas vezes verificaveis apenas no longo
prazo.

Os indicadores guardam relagdo com o conjunto de Objetivos do Programa -

e orientam a agdo governamental ao expressar a evolugdo de tematicas que, muitas” -
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vezes, sdo influenciadas por um conjunto de elementos do contexto socioecondémico fora
da governabilidade dos gestores publicos. Dessa forma, é o conjunto de metas que
melhor reflete 0 que o Governo se propde a implementar para atingir os Objetivos
propostos em cada Programa, verificando o seu desempenho no periodo do Plano.

As metas s3o a medida de alcance do Objetivo, dialogando diretamente
com questdes que permeiam a eficdcia das politicas publicas e cujo limite temporal € o
periodo de quatro anos.

Considerando que a dindmica, assim como as especificidades e maturidade
de cada politica publica, ndo sdo lineares e, tampouco, obedecem a padroes
predeterminados, as metas do PPA sdo estipuladas para explicitar os compromissos de
quatro anos de forma a orientar os rumos e esforgos imediatos do Governo em cada
exercicio. A maturidade das institui¢des envolvidas também ndo ¢ homogénea, assim
como as politicas publicas estdo estruturadas em bases com ampla diversidade.

Cabe mencionar, ainda, que o PPA 2012-2015 apresentou profundas
alteragdes e aperfeigoamentos no que diz respeito a sua metodologia de elaboragao,
vigente até 2011, empregando novos significados aos conceitos de indicadores,
objetivos e metas para a gestdo dos Programas.

Com efeito, a meta atribuiu-se o papel de indicar quais serdo as entregas €
os resultados dos Objetivos ao final do Plano, em linguagem clara e direta a sociedade,
e aos indicadores reservou-se, de fato, o papel de avaliar a evolugéo e efetividade da
tematica objeto do Programa. Assim, é fundamental que a avaliagdo do PPA seja
baseada sempre nos conceitos utilizados quando da sua elaborag¢@o. Buscou-se, com o
atual modelo, maior aproximacdo entre os Programas Tematicos ¢ a realidade da
implementag¢do das politicas pubiicas.

Percebeu-se que avangos foram conquistados, especialmente na expressao
pelo PPA dos compromissos assumidos pelo Governo eleito, permitindo maior clareza
tanto para o debate e didlogo internos ao Governo quanto para a sua comunicagdo e
também didlogo com a sociedade, sendo que a possibilidade de identificagdo de agendas
de politicas transversais e a facilitagdo de mecanismos de participagdo social, como o
Forum Interconselhos, por exemplo, demonstram tais avangos.

Nio obstante, considerando as contribuigdes e sugestées dos diversos
atores que lidam com o planejamento e gestdo de politicas publicas — andlises ¢
recomendagdes dos 6rgdos de controle interno e externo; analises de institutos de
pesquisa; e andlises setoriais por parte dos Ministérios — e com a experiéncia de
implementagdo do Ministério do Planejamento, Orgamento € Gestdo, necessidades de
aperfeicoamentos foram identificadas e propostas de melhorias foram incorporadas em
todo o processo de elaboragdo do PPA para o periodo 2016/2019, de forma a torna-lo
uma ferramenta mais efetiva de planejamento governamental e ampliar o processo de
comunicagio dos resultados produzidos pela atuagdo do governo.

Esse diagnostico foi essencial para o processo de discussdo interno no
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo iniciado ainda no segundo semestre

/)

de 2014. Foram avaliados os contetdos dos programas teméticos do PPA 2012/2015 e ,z/
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sua metodologia de construgdo, o que apontou para a necessidade de tornar o PPA ainda
mais estratégico, de forma que o processo de elaboragdo foi iniciado com amplo debate
sobre os seus Eixos e Diretrizes Estratégicas.

Assim como na Dimensdo Estratégica do Plano, o conteudo dos
Programas Tematicos esta sendo construido de forma a qualificar o seu conjunto de
objetivos € metas.

Identificou-se também que o PPA 2012/2015 possui um numero elevado
de metas (2.402), fato que dificulta seu monitoramento e sua avaliagdo. Além disso,
foram percebidas muitas metas que tratam de processos ou entregas intermediarias, 0
que nio refletia o esfor¢o de governo para a transformagio da realidade pretendida em
cada Objetivo, além de dificultar sua apropriagdo pela sociedade.

Concluida essa etapa, formulou-se o guia de “Orientagdes para
Elaboragdo do PPA 2016-20197%°.

Atengio especial foi dada aos Objetivos, no intuito de torna-los mais
concretos e exequiveis ao final do Plano e, para isso, a adequada defini¢do do conjunto
de metas é elemento fundamental para indicar o que sera feito e entregue pelo Governo,
considerando como meta aquilo que € estruturante para cada politica publica.

A consequéncia desta a¢do pode ser verificada na redugdo do quantitativo
de metas em relagfio ao PPA vigente, em mais de 50%. O PPA 2016/2019 devera trazer
um conjunto de cerca de 1.100 nietas. Nas paginas de niimero 16 e 17 do referido guia,
constata-se as orientagdes para a elaboragdo das metas:

V. Meta

As metas expressam a medida de alcance do Objetivo, podendo ser de
natureza qualitativa ou quantitativa.

Um mesmé Objetivo pode apresentar mais de uma meta em fung¢o da
relevincia destas para o seu alcance, desde que sejam exequiveis e
monitoraveis no periodo do Plano e, sempre que possivel, acompanhadas de
regionalizagéo.

A meta é o elemento do Programa que permite verificar a evolugdo do
Objetivo durante os quatro anos de implementagdo do PPA, motivo pelo qual
deve representar o que ha de mais estruturante em determinada politica. A
partir da experiéncia na gestao do PPA 2012-2015, percebeu-se que o conjunto
de 2.400 metas foi excessivo e dificultou uma leitura estratégica dos
Programas. Tal conjunto, muitas vezes, trazia metas nao realizaveis dentro do
periodo de «uatro anos, ou que ndo possuiam uma relagdo direta com o
Objetivo, ou que eram mais proximas aos meios para o alcance de outra meta,
ou mesmo ja constantes na propria dindmica de execugéo do orgamento.
Dessa forma, as metas devem ser estruturantes, ou seja, devem expressar 0s
mais importantes desafios escolhidos pelo governo a serem enfrentados no
periodo do Plano em cada area e ser capazes de provocar mudangas no patamar
atual da politica. Além disso, devem ser factiveis dentro do periodo do Plano,
considerando a previsio de recursos e o desenvolvimento dos meios
necessarios a sua execugao.

O PPA 2016-2019, por explicitar apenas as metas estruturantes, ndo comportara
todo o conjunto de metas dos Programas Tematicos do PPA vigente. Dessa
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forma, a partir dos compromissos assumidos pelo governo e das escolhas para
as politicas publicas, as metas que ndo forem consideradas estruturantes
poderdo, conforme o caso, ser retratadas de outras formas: como iniciativas
ou agdes orgamentdrias vinculadas ao objetivo, uma vez que contribuem para
o seu alcance.

Quando for necessario que a meta demonstre o tratamento de publicos
especificos, esta devera permitir sua aferigdo como forma de comunicar a
sociedade que a atuagdo do governo na implementag@o daquela politica tera
0s recortes necessarios as questdes transversais. Por exemplo, no caso de
metas hoje segmentadas para atendimento com recortes de gé€nero, ou
geracionais, ou raciais, sugere-se que para o0 PPA 2016 — 2019 a meta s¢ja
referente ao puablico geral que se pretende atender, apontando os recortes
especificos por meio do monitoramento ou das iniciativas ou mesmo pela
execucgdo das agdes orgamentarias. Dessa forma, cabera a gestdo do programa
explicitar 0 que se atendeu, de fato, em cada puiblico no esfor¢o de
implemente.;io da politica.

No caso em que € o proprio recorte que estrutura a politica, como nas agdes
de enfrentamento a violéncia contra a juventude negra, uma meta especifica
para esse publico se justifica enquanto meta, sendo central para o alcance do
objetivo.

No PPA 2016 — 2019 as metas passam a ter um Orgdo Superior responsavel
que pode ser diferente do Orgdo responsavel pelo Objetivo ao qual ela
pertence.

Na etapa seguinte foi realizado o 6° Férum Interconselhos, assim como
seis Foruns Regionais, envolvendo a sociedade civil € reunindo suas propostas como
subsidio para internamente ao Governo elaborar os Programas, o que ocorreu por meio
de aproximadamente 120 (cento e vinte) oficinas, com mais de 4.000 (quatro mil)
representantes de diversas areas do conjunto dos Ministérios e seus orgéos vinculados,
construindo de forma coletiva os atributos do PPA 2016-2019.

Além do esfor¢o para aperfeigoar o proximo PPA, esta em curso o
processo de revisio do atual Plano, segundo determina a Lei n® 12.593, de 18 de janeiro
de 2012. '

Assim, apesar da sua natureza prospectiva, isso revela o empenho do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, em sintonia com as orientagdes do
Governo, em manter o Plano préximo a realidade das politicas nele contidas, e de
promover a melhoria continua dos atributos nele declarados.

Para demonstrar que o processo de elaboragdo do PPA 2016-2019
implementou os aperfeicoamentos necessarios, incluindo sugestoes do TCU, seguem
também, em anexo, os Programas Tematicos do PPA 2012/2015 avaliados pelo Tribunal
quanto as suas metas e indicadores e citados no Relatorio sobre as Contas do Governo
da Republica para o exercicio de 2014, com os atributos correspondentes no PPA 2016-
2019, considerando o estagio atual da elaboragdo que serd finalizada ao final do més de

agosto.

O quadro comparativo tende a expressar os esforgos do Governo em
aperfeigoar tanto a metodologia € critérios para elaboragdo como o conteado dos
Programas, de forma a imprimir maior consisténcia e aderéncia a realidade de
implementagéo da cada Politica Publica, como demonstra o exemplo que segue:
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PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

Programa Objetivo Meta Programa Objetivo Meta
Oferta de | Aumentar a oferta de | Regularizar a | Recursos Ampliar a oferta | Ampliar a
Agua dgua em sistemas | oferta de agua | Hidricos de 4gua para | capacidade de

integrados, com | rara 0s usos multiplos, | adugdo em
prioridade nas | sistemas  de por meio de | 1853 m’s.
regides com déficit, | abastecimento. infraestruturas

€ contribuir para a hidricas.

indugdo ao

desenvolvimento
econdmico e social,

por meio de
intervengdes de
infraestrutura
hidrica.

Diante do exposto, conclui-se que os esforgos do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo para aperfeigoar o PPA estdo presentes tanto nas
revisdes empreendidas no Plano vigente quanto, principalmente, no processo de
formulagdo do PPA para o quadriénio 2016 - 2019.

Dessa forma, considera-se que a recomendagéo contida no item 9.2.13 do
Acordido n° 1464/2015 — TCU — Plenédrio encontra-se em atendimento, conforme
consta no préprio Relatorio Preliminar de Prestacio de Contas do Governo
exercicio 2014, comunicada desde o Relatorio de 2013.

X - Conclusao

Eram esses, Senhor Advogado-Geral da Unido, os elementos e
consideragdes tomados por oportunos para afastar eventuais indicios de irregularidades
nas contas prestadas pelo Governo da Republica relativas ao exercicio de 2014, razdo
pela qual ndo hé que se falar também em inobservancia dos principios da legalidade, dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia, da gestdo fiscal responsavel, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio 2000, e da Lei n®
12.919, de 24 de dezembro de 2013).

Por fim, cumpre registrar que o presente trabalho foi levado a termo com
as proficuas colaboragdes dos Drs. Ricardo Cravo Midlej Silva, Ana Flavia Lopes
Braga, Guilherme Lopes Mair, Murilo Fracari Roberto, Jailton Zanon da Silveira, Isaac
Sidney Menezes Ferreira, Marcel Mascarenhas dos Santos, Roberto Eduardo Ventura,
Michell Laureano Torres, Vanessa Mazali-Walter Baere de Araujo Filho, Jorge Rodrigo
Araujo Messias, Flavio Jose Roman, Marcus Vinicius Noronha da Silva, Cacilda Lanuza
da Rocha Dugque ¢ Antonio Pedro da Silva Maghado.

A consideraggo superior.

Brasilia, 21 d¢ julho de 20 3
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BANCO CENTRAL DO BRASIL

Procuradoria-Geral

EXCELENTISSIMO SENHOR _MINISTRO PRESIDENTE DO EGREGIO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

B URGENTE

PROCESSO: TC-021.643/2014-8 (Representacio) oll(I)I(!|(I)’|5“2|g’;“||o,l“!'JlUJ" :

UNIDADES: MINISTERIO DA FAZENDA E OUTROS

BANCO CENTRAL DO BRASIL, por scus procuradores (art. 17,
inciso I, da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, e art. 4°, inciso I, da Lei n°
9.650, de 27 dc maio de 1998), tendo em vista a superveniéncia do Acérdio 825/2015~TCU-
Plenirio, na scssio de 15 de abril de 2015, e do Acérdao 992/2015-TCU-Plendrio, na sessio
de 29 de abril de 2015, vem, respeitosamente, com base no art. 48 da Lei n® 8.443, de 16 de
jutho de 1992, e no art. 286 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido ( RITCU),
encarecer o reexame da respeitdvel decisio do Plendrio dessa Egrégia Corte, apresentando
contributos juridicos ¢ técnicos com vistas a ampliar o debate em prol da dialética e do
contraditério, no mesmo escopo de coopera¢do que sempre pautou a relagdo institucional
entre a Autoridade Monctéria ¢ a Corte de Contas, tudo conforme razdes quc passa a expor a
scguir.

I - PRELIMINARES DE ADMISSIBILIDADE

2. Antcs de adentrar o mérito da presente impugnacao, destaca-se, para

. demonstragao do intercsse recursal desta Autarquia, na forma do art. 282 do RITCU, o fato de

que a decisao recorrida, profcrida em scde de processo de representacdo, dirige-lhe
determinagdes, na forma de seus itens 9.1, 9.10, e a recomendagao constante do item 9.12,
como veio a ser especificado_no Ac6rdao 825/2015-TCU-Plenario, com sérias repercussdes
sobre 0 modo como vém sendo elaboradas as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB dcsde 1991, a luz de arcabougos pré-definidos, conc.:eitos, dgﬁnigécs c
metodologias especificos, amparados em critérios rigidos e padrOes internacionalmente

aceitos, sem discrepancia com qualquer diploma normativo. !
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3. . Assim, desponta inequivoco o intcrcssc da Autarquia — ¢ ndo apenas da
- Unidade ou dos dirigentes envolvidos' — de pugnar pelo reexame da decisdo com o objetivo
dg obter a revisdo do quanto decidido no processo, seja para manter a claboragio e a
dlvylgagéo das estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal na forma que entende estar
vah.dzfmente cstabelecida, seja, subsidiariamente, para modular os efeitos do que vier a ser
dccnfildo, fortc na indispcnsdvel ponderagao juridica dos interesses pablicos envolvidos, a teor
fio d1~sposto no art. 5° da Lei de Introdugio is Normas do Dircito Brasilciro?, tendo cm vista as
1mp11f:a§6es de eventuais alteragdes no atual escopo ou abrangéncia da metodologia ou do
refazimento das estatisticas, acaso ndo scja gradual a imposicdo da decisio rccorrida, na
hipétese de sua manutengio. ,

4. Noutro passo, quanto a tempestividade do presente pedido de reexame,
destaca-se que a decisdo recorrida foi comunicada a esta Autarquia nos termos do Oficio
171/2015-TCU/SecexFazenda, de 4 de maio de 2015, dirigido ao Procurador-Geral do BCB e
entregue no protocolo da Autarquia no dia 6 de maio de 2015, com o qual foi remetida cOpia
do Relatério e do Voto que fundamentaram o Acérdao 992/2015-TCU-Plendrio, que, por sua
vez, assentou o desprovimento dos embargos de declaragdo opostos, por meio da Petigao
2167/2015-BCB/PGBC, ao Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio.

5. Destarte, conforme o previsto no art. 286, paragrafo @nico, combinado com os
arts. 285, caput, e 183 do RITCU, o prazo quinzenal estipulado para a interposigao do pedido
de reexame expiraria na quinta-feira 21 dc maio de 2015, tendo-se protocolizado a presente
peticdo antes de seu encerramento, de modo tempcstivo, pois.

6. Afirmada a admissibilidade recursal, passa-sc, no topico seguinte, ao cxame da
fundamcntagdo do Acérddo 825/2015-TCU-Plenario, cujos termos foram confirmados com o
Acérdao 992/2015-TCU-Plenirio.

1 - OBJETO DO PROCESSO TC-021.643/2014-8
E SINTESE DA DECISAO RECORRIDA

7. O Processo TC-021 643/2014-8 foi instaurado a partir de represcntagao do
Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas da Uniao (MPJTCU) sobrc auséncia ou atraso
de repasses regularcs do governo federal para o pagamento de beneficios sociais, que estariam

! Nesse sentido, convém esclarecer quc, cmbora o item 9.1 do Acérddo 825/2015-TCU-Plenério tenha dirigido
_ determinagdes ao Departamento Econdmico (Depec), cntende-se que o destinatario do comando é o préprio
BCB, primeiro porque aquela Unidade nio possui personalidade juridica propria, assumindo apenas parte das
atribuigdes da Autarquia, em raz2o de sistematica de distribuigio interna de competéncia; segundo porquc éo
BCB o ente juridico ao final responsdvel pela publicagdo das cstatisticas fiscais, inclusive para efeito de
relacionamento institucional com as partcs interessadas.
2 Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, antes denominado Lei de Introdugao ao Codigo Civil
Brasileiro, com a atual denominagdo “Lei de Introdugdo as normas do Dircito Brasileiro” estabelecida pela Lci

n° 12.376, de 30 de dezembro de 2(10:
“Art. 5° Na aplicagdo da lei, o juiz atenderd aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum. ”
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scndo pagos com recursos préprios de instituigdes financeiras piblicas federais. A
representagao mencionava ainda aparente impacto de tal auséncia ou atraso de repasses nas

estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, conforme trecho abaixo
transcrito: '

“[...] a0 quc parece, o Banco Central do Brasil, por intermédio de seu Departamento
Econ6mico, ndo estd, no momento em quc apura o resultado fiscal do setor piblico,

registrando os passivos ou [ndo esta] registrando, adequadamente, as variagoes no

saldo das obrigagdes do Tesouro junto aos bancos, surgidas em razio da realizacio das

respectivas antecipagdes de valores (operagdes de crédito).”

8. - Em razdo disso, 0 MPJTCU rcquereu ao Tribunal de Contas da Unido (TCU),
especificamente no que se relaciona com a 4rea de atuagio do BCB, a rcalizagio de inspecio

. com o objetivo de:

*(i) identificar a natureza, os montantes, as datas e demais dados relativos a cada uma
das antccipagles e repasses realizados desde o ano de 2012 entre o Tesouro Nacional
e as instituicdes financeiras correlacionadas;

[..)

(ii1) verificar se 0 Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil capta, apura ¢
registra, quando ‘do célculo do resultado fiscal ¢ do endividamento do setor piiblico, os
passivos gerados para o Tesouro Nacional em razio da antecipagio de valores
realizada pelas instituicdes financeiras. Em caso contrario, seja promovida a
identificagiio e a audiéncia dos responsdveis para sua adequada responsabilizagio;
[.-.].” (Destaques ausentes no original.)

9. Com o despacho favordvel do Excelentissimo Ministro Relator, a equipe
técnica do TCU realizou inspegdo no periodo de 22 de setembro a 21 de novembro de 2014,
tendo como objcto “analisar os repasses do Governo Federal gs instituicdes financeiras, com
vistas a identificar eventuais irregularidades”. Das quatro questées de auditoria formuladas
no Relatério de Fiscalizagio elaborado pela SecexFazenda, finalizado em 12 de dezembro de

2014, uma delas refere-se mais diretamente 2 atuagio do BCB:

“Questdo 4 — qual o impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos
na cobertura de valores devidos as instituigdes financciras, na transferéncia de
recursos aos demais entes federados, bem como dos R$ 4 bilhdes de que trata a Nota
de Esclarecimento publicada pelo Bacen em 15/07/20147”

10. Em seu Relatério, a SecexFazenda apon}qu a mex.lste,r,\cm d.c d(ffngao l.e;_;al
para a “metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal”, devido a nao cdigao,

 pelo Scnado Federal, da norma prevista no art. 30 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio

de 2000 — Lei de Responsabilidadc Fiscal (LRF). Mencionou também. que, diante dessa
lacuna normativa e por determinagio das Leis dc Diretrizes Orgamentérias (LDO), o BCB.
tem sido indicado, nas Mensagens Presidenciais de cncaminhamento dos Projetos de Lexs..
Orcamentarias Anuais (PLOA) ao Congresso Nacional, como o responsavel pela apuragio

3 M
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dos resultados fiscais para fins de verificagio do cumprimento das metas, com base em sua
metodologia prépria, conhecida como “abaixo da linha”. Essa metodologia, como vem sendo

reconhecido pelo préprio TCU, tem definicocs, abrangéncias e finalidades distintas daqucla.

idealizada pela LRF para apuragio dos resultados primario ¢ nominal.

11, Embora o objetivo principal do Proccsso TC-021.643/2014-8 ¢ o foco do
Relatdrio de Fiscalizagdo tenham sido a noticiada ocorréncia de atrasos de repasscs da Unido
para cobcrtura de despesas cor beneficios sociais e subvengdes econdmicas, a SecexFazenda
também apresentou seu entendimento técnico sobre a metodologia adotada pelo BCB para a
compilagao das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, chegando a concluir que aquelas
operagbes dcveriam, todas clas, indistintamente, intcgrar as referidas cstatisticas, 0 quc teria
fundamento, segundo alega, nos préprios “objetivos e critérios explicitados pelo Manual de
Estatisticas Fiscais publicado pelo Bacen™. A drea técnica do TCU propée, entdo, a correcio
da metodologia utilizada pelo BCB e a republicacio das estatisticas com a inclusio de certas

- operagoes ¢ ajustes dc valor em outras, sem, todavia, imputar qualquer responsabilidade por
€ssas supostas incorregocs.

12. O parecer do MPJTCU, emitido em 6 de abril dc 2015, acolheu largamente,
com a corregao de poucos pontos, as anédlises ¢ conclusdes apresentadas pela SeccxFazenda
em scu Relatério de Fiscalizagao, apoiando suas propostas de determinagio aos 6rgios € entes
envolvidos e de chamamento de autoridades em audiéncia, sem inclusdo dc qualquer dirigente

do BCB. -

-13. O Voto do Ministro Relator, embora tcnha trithado os mesmos argumentos

esposados pelos Auditores e pclo MPjTCU, acrescentou algumas consideragdes ¢ conclusoes.

A titulo de contextualizagdo, seguem alguns excertos desse Voto:
“53. Por fim, considero que o Banco Central do Brasil, na condi¢io de responsavel
pela apuragio dos resultados fiscais para fins de cumprimento das metas fixadas
na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, ao deixar 3 margem de suas estatisticas
passivos da Unido que, de acordo com os scus proprios critérios, deveriam
compor a Divida Liquida do Setor Piublico - DLSP, faltou com a diligéncia e
transparéncia esperada no desempenho de suas atribuigses.

54. Lembro que um dos pedidos formulados na inicial pelo Ministério Publico junto
ao TCU foi para que se verificasse se o Departamento Econdmico do Banco Central
do Brasil ‘capta, apura e rcgistra, quando do cidlculo do resultado fiscal e do
endividamento do setor piblico, os passivos gerados para o Tesouro Nacional em
razio da antecipagdo de valorcs rcalizada pelas instituigdes financeiras’.

55. Nesse sentido, o que se viu na inspegdo realizada ¢ que passivps relevantes, os
quais, repita-se, atendem a0s critérios adotados pela propria autarquta para compor a

Divida Liquida do Sctor Piblico (DLSP), deixam de ser captados pelos resultados que

apura, razio pela qual cntendo que devam ser chamados em audiéncia. os
dirigentes do Bacen para se manifestarem acerca das falhas identificadas nestes

autos.
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56. De fato, sinda nio compreendo como ¢ que dezenas de bilhdes de rcais em
passivos da Unido tornaram-se imperceptiveis ou indiferentes aos olhos do Banco
Central, ndo obstante constarem devidamente registrados nos ativos das instituicdes
credoras ¢ terem sido rapidamente flagrados pelos auditores do TCU.

5.7. Afinal, sc as dividas que escaparam ao controle do Banco Central tivessem
sido detectadas desde o seu surgimento, as irregularidades apontadas neste processo

provavelmente ndo ganhariam grandes proporgdes nem se estenderiam por tanto
tempo.

58. Observo que a responsabilidade da Autoridade Monetéria de apurar os resultados
fiscais da Unido ¢ derivada das leis de diretrizes orgamentirias e fixada pelo préprio
Governo Federal, mediante indicagio do Presidente da Repiblica, que detém o poder
hierdrquico.” (Destaques ausentes no original.)

14. Com base nessa manifestagdo do eminente Relator, foi prolatado o Acé6rdao
825-13/2015-TCU-Plenario, em julgamento na sessio de 15 de abril de 2015, do qual se
- extraem o0s seguintes itens referentes a produgao de estatisticas fiscais pelo BCB:

“9.1. determinar ao Departamento Econémico do Banco Central do Brasil que:

9.1.1. publique quadro especifico na Nota de Imprensa de Politica Fiscal em’
que fiquem evidenciados os montantes da Divida Liquida do Setor Piiblico (DLSP)
e dos rcsultados nominal e primario que deveriam ter sido apurados para o
exercicio financeiro de 2014 caso os passivos referentes aos adiantamentos
concedidos pela Caixa Econdmica Federal 2 Uniao no ambito do Programa Bolsa
Familia, do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial estivessem sendo captados
pelas estatisticas fiscais;

9.1.2. registre no rol de passivos da Unidio na Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP):

9.1.2.1. os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos aos itens
‘Tesouro Nacional — Equalizagdo de Taxas — Safra Agricola’ e ‘Titulo e
Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, inscritos na contabilidade da referida
instituicao financeira;

9.1.2.2. os valores referentes ao montante da equalizagdo dc taxa de juros
devido pela Unido ao BNDES no ambito do Programa de Sustentagdo do
Investimento (PSI);

9.1.2.3. os valores referentes ao passivo da Unido junto ao FGTS, registrado em
razdo do que estabelece a Lei Complementar 110/2001, & Resolugdo CCFGTS |
547/2008 e ao Programa Minha Casa Minha Vida;

9.1.3. em relagio aos exercicios financeiros de 2013 ¢ 2014, refaga o calculo do
resultado primério decorrente:

9.1.3.1. dos dispéndios ocorridos no ambito do Bolsa Familia, do Abono ‘
Salarial e do Seguro Desemprego, utilizando, para tanto, 0s saldos corretos de
endividamento liquido; M
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9.1.3.2. dos dispéndios ocorridos no ambito da equalizagdo de taxa dc juros a
que se refere a Lci 8.427/1992, e a Portaria do Ministério da Fazenda 315/2014,
utilizando, para tanto, os saldos corretos de endividamento liquido;

9.1.3.3. dos dispéndios ocorridos no dmbito da legislagdo abrangida pelo ativo
‘Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, do Banco do Brasil,
utilizando, para tanto, os saldos corrctos de endividamento liquido;

9.1.3.4. da variagdo dos saldos da divida da Unido junto ao BNDES no ambito
do Programa dc Sustentagio do Investimento (PSI) de que trata a Lei
12.096/2009, utilizando, para tanto, os saldos corrctos de endividamento
liquido;

9.1.3.5. da variagio dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativas aos
adiantamentos concedidos no imbito do PMCMV de que trata a Lei
11.977/2009, utilizando, para tanto, os saldos corretos de referido
endividamento;

9.1.3.6. da variagio dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativa aos
recursos ndo repassados pelo Tesouro ¢ que, cm razio do disposto pelo art. 39, §
1°, da Lei Complementar 110/2001, estao registrados como direitos de referido
Fundo junto a Uniao;

9.1.3.7. da variagio dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativa aos \
recursos nao repassados pelo Tesouro para cobertura dos encargos resultantes
da Lei n° 6.024/1974, da Mcdida Provisdria n® 2.196/2001 e da Resolugio
CCFGTS n° 574/2008;

-]

9.10. determinar a audiéncia do Presidente do Banco Central do Brasil, Alexandre
Tombini (...), e do Chefe do Departamento Econdmico, Tulio Jos¢ Lenti Macicl (...),
para que, no prazo improrrogivel de 30 (lrinta) dias, apresentem razbes de
justificativa quanto a falta de contabiliza¢do na Divida Liquida do Setor Pablico,
e consequentemente na apuragio do resultado fiscal, dos passivos da Unido
relativos as contas ‘Tesouro Nacional — Equalizagio de Taxas — Safra Agricola’ e
“Titulo ¢ Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, registradas como ativos pclo Banco
do Brasil, 2 equalizagio do Programa de Sustentagdo do Investimento (PSl), junto ao
BNDES, as subvengoes do Programa Minha Casa Minha Vida, as contribuigdes
sociais instituidas pela Lei Complementar 110/2001 e 2o cancclamento de juros dc que
tratam a Lei 6.024/1974, a Mcdida Provisoria 2.196/2001 e a Resolugdo CCFGTS
574/2008, os trés Gltimos perante o FGTS, bem como quanto a contabilizagio tardia
dos passivos referentes ao Programa Bolsa Familia, 20 Abono Salarial ¢ ao Seguro -
Desemprego, para com a Caixa Econdmica Federal;

-]

9.12. em relagio as movimentagoes de recursos (pagamentos de beneficios e repasses) i
no ambito de pagamento de beneficios do INSS, recomendar a0 Banco cc-mral do -
Brasil que adotc providéncias no sentido de aprimorar a rotma cqntabll a ser
utilizada pelas instituigdes financeiras para o registro de rcferidas movimentacocs;

9.13. determinar & SecexFazenda que:

o |
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9.13.1. apés os recilculos a serem feitos pelo Departamento Econdémico do
Banco Central, conforme o item 9.1.3, avalie, se preciso com 0 apoio da Semag,
qual seria o cfeito no cumprimento das metas fiscais referentes ao periodo 2013-
2014; [...].” (Destaques ausentes no original.)

15. Apls essa decisdo, esta Procuradoria-Geral buscou sinalizar, por meio de
embargos de declaragao, a existéncia de aparcnte contradi¢io entre as conclusdes assentadas
no citado Acérdio’, mas a Corte dc Contas negou provimento ao recurso, prolatando o
Acérdao n° 992/2015-TCU-Plenério, dec 29 de abril de 2015, com base em novo voto do
“Ministro Relator, que realgou os scguintes aspectos atinentes as determinagdes dirigidas ao
BCB, csclarecendo a posigao do Tribunal sobre o assunto:

2. Observo que as determinagdes deste Tribunal tiveram dois objetivos principais: a’
regularizagiio da contabilidade fiscal no que tange especialmente ao calculo dos
resultados primdrios e a regularizagido dos saldos devedores do Governo Federal
junto aos bancos oficiais.

3. A necessidade de rcgularizacao da contabilidade fiscal tem como principio a
constata¢io de que existem dividas do Tesouro Nacional devidamente registradas
nas demonstrac¢des financeiras dos bances oficiais e do Fundo de Garantia do
Tempo de Servi¢o (FGTS), mas nio reconhecidas pelo Banco Central ¢, portanto,
n3ao computadas entrc as obrigagbes do setor publico, que impaclam o resultado
primdrio.

[--] =

5. As determinagdes do Acorddo n° 825/2015-Plendrio com vistas a regularizagao
contabil foram dirigidas ao Banco Central, que tem a incumbéncia conferida pelo
Chefe do Poder Executivo de apurar as dividas liquidas do setor piblico e os
consequentes resultados primarios.

6. A conclusio da equipe de fiscalizacdo do Tribunal, rcforgada pelo entendimento
deste Relator no voto que fundamenta a referida deliberagdo, no sentido de que as
dividas do Tesouro Nacional com a Caixa Econdmica Federal (Bolsa Familia, Seguro-
Desemiprego e Abono Salarial), Banco do Brasil (cquali'{.agﬁo de 'juhrosh do_
financiamento agricola e outros), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢
Social (cqualizagdo de juros do Programa de Sustentacao do Investimento) ¢ FGTS
(Programa Minha Casa Minha Vida e outros) devem compor a conta do resultado

3 Petigao 2167/2015-BCB/PGBC, de 17 de abril de 2015: . . ' A
“4. Diante desse quadro, a determinagdo de certas providéncias em termos conclusivos, inclusive

retrospectivamente, veiculadas nos itens 9.1. 1. 91.2 e 9.1.3 do Acérddo n” 825/2015, contrapde-se a ou, no
minimo, contradiz a determinagdo do seu item 9.10 no sentido de que sejam apresentadas evenluais

Jjustificativas para a ndo adogdo daguelas mesmas providéncias. . o ‘ o
S. Afinal, ou a egrégia Corte ja firmou suas conclusoes, antes mesmo de apreciar as justificativas técnicas e
Jjuridicas que possam ser apresentadas, ou ainda as examinard antes de expedir determinagdes perempliorias

L L LT "
quanto ao mérito do processo, com pleno respeito ao principio do contraditirio, como ¢é préprio do TCU. l l
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primdrioc advény. da formula simples e objetiva indicada pclo préprio Banco
Central, que segue duas condi¢des apenas:

a) as dividas devem, em principio, estar registradas no ativo das instituigdes
credoras ou registradas ne passivo das instituicoes devedoras;

b) as obrigacdes e os haveres devem ter se originado de operagdes que tenham
sido intermediadas ou sancionadas por institui¢cées do sistema financeiro ou
que tenham transitado ou envolveram instituicdes do sistema financeiro.

7. Em todas as situacdes em relagio as quais o TCU determinou ao Banco.
Central o reconhecimento das dividas, os dois critérios acima listados sio .
claramente atendidos, pois tais obrigacdes do Tesouro, sem excegio, estao
lancadas nos ativos dos bancos oficiais e do FGTS e tém instituigdes do sistema

financeiro como credoras ou intermediarias.

8. Nao obstantc, o Banco Central s6 passou a admitir como integrantes da Divida
Liquida do Sctor Piblico (DLSP) os passivos do Tesouro perante a Caixa Econdmica
Fedcrai, que vieram a ser regularizados contabilmente a partir do segundo semestre de
2014. Mcsmo apés ter sido instado pela equipc de fiscalizagio deste Tribunal, a
Autoridade Monetdria continuou a desconsiderar os passivos junto ao Banco do Brasil,
BNDES e FGTS como divida a ser incluida nos resultados primérios.

9. Cumpre sublinhar que o Banco Central manifestou-se por vérias vezes sobre as
questdes colocadas durante a inspegio do TCU, como mostram os Oficios 971/2014-
BCB/Depec, de 17/10/2014, do Departamento Econémico; 379/2014-BCB/Desup, de
2/10/2014, do Departamento de Supervisao Banciria; 15722/2014-BCB/PGBC, de
2/10/2014, da ‘Procuradoria-Geral; e 91 1/2014-BCB-Depec, dc 2/10/2014, do
Departamento Econdmico.

10. Por meio desses comunicados, o Banco Ccntral tcve ampla oportunidade e

liberdade para fazer os esclarccimentos que julgasse pertinentes e, realmente, assim o.

fez, visto quc trouxe aos autos 0s seus posicionamentos, acompanhados de extensa
documentagio constituida de notas técnicas ¢ pareceres juridicos, tudo juntado as

pegas 92, 93, 106, 107 e 108 do processo.

]

12. Esté demonstrado, portanto, que foi construido um palco de discussOes entre O
TCU ¢ o Banco Central, com apontamentos de um lado e contraditério do outro,
suficiente para gue a equipe de fiscalizagdo, cste Relator ¢ o Plenario formassem
sua convic¢ao acerca de haver erro na falta de contabilizacido de dcterminados
passivos do Tesouro na composicdo da Divida Liquida do Setor Pablico ¢, por
reflexo, nos resultados primarios, bem como da necessidade de imediata
regularizagiio, conforme decidido pelo Acoérdiao n° 825/2015-Plendrio.

13. Nesse quadfo, esperar o resultado das audiéncias dos gestores do Banco Central
para que as providéncias ja clarificadas fosscm enfim tomadas seria ato
contraproducente, negligente € contrario a razoavcl duragao do processo. ‘

8 .
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14. Evidentemente que os gestores ndo estao prejulgados, pois poderdo sc iscntar de
responsabilidade, caso afastem sua participagdo ou culpa ou mesmo se apresentarem
justificativas passiveis de aceitagio para os proccdimentos tidos como irregulares.”
(Destaques ausentes no original.)

16. Nada obstantc, entende e pondera o BCB que ha fundamentos juridicos e
aspectos metodoldgicos atinentes a elaboragiio das estatisticas fiscais que justificam o
reexame das conclusdes e das determinagdes assentadas no Acérdao 825/2015-TCU~-

Plendrio e reafirmadas no Acérdio 992/2015-TCU-Plenirio, dispondo-se csta Autarquia,-

por meio da presente peticao ¢ da nota técnica anexa — que dela é parte integrante —, a
contribuir para o deslinde de matéria por dcmais complexa objeto do Processo TC-
021.643/2014-8, convicta de que, ao final, scrd demonstrada a inexisténcia de falha atribufvel
a Autoridade Monctaria ou a scus dirigentes no caso concreto.

1 - COMENTARIOS GERAIS EM RELACAO
A ATUACAO DO TCU NO CASO CONCRETO

17. Registre-se, inicialmente, que o BCB considera legitima a atuagdo do TCU na
anélisc da execucao orgamentédria do Governo Federal e no cumprimento das metas fiscais,
_como decorréncia de sua incumbéncia de fiscalizagio contdbil, financeira, orgamentaria,
operacional ¢ patrimonial da Unido e de suas cntidades, nos termos precisos dos arts. 70 e 71
da Constituicdo e da Lei n° 8.443, de 1992. Esse controle extcrno € de vital importancia para o
funcionamento da méquina cstatal cm linha com os principios, as diretrizes e as normas que
disciplinam a Administragdo Pablica e com a preservagio do interesse publico.

18. Alids, em relacdo aos temas objeto do Processo TC-021.643/2014-8, a LRF ¢

cxpressa ¢ especifica ao incumbir a0 TCU a fiscalizagdo quanto ao alcance das metas
estabelecidas na LDO, conforme, alids, bem pontuou a SecexFazenda em scu Relatério de

" Fiscalizacdo:

“Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de
Contas, ¢ o sistema de controle interno dc cada Poder ¢ do Ministério Publico,
fiscalizariao o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no
que se refere a: 1 - atingimento das metas cstabelecidas na lei de diretrizes

orcamentarias; [...).” (Destaques ausentcs no original.)

19. Por essa razic, o BCB buscou colaborar com os trabalhos a cargo desse
- Tribunal, prestando, durante toda a instrucdo processual, as informac('fes requisitadas
pela Equipe Técnica e outras que pudessem ser iiteis ao deslinde do feito, na forma de
documentos como os seguintes (além do atendimento a demandas pontuais presencialmente,

cm reunides, ¢ por mensagens eletrdnicas):

LYSY

9.
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a) Oficios 911/2014-BCB-Depec, de 2 dc outubro de 2014, e 971/2014-
BCB/Depec, de 17 de outubro de 2014, do Departamento Econdmico
(Depec), contendo esclarecimentos sobrc fatos concrctos relacionados 2
contabilizagdo dc passivos de 6rgdos e entes piblicos federais registrados
por instituigdcs financeiras, bem assim sobre os critérios ¢ procedimentos

atinentes 2 metodologia de elaboragao das estatisticas macroecondmicas do

setor fiscal, claboradas pclo BCB;

b) Oficio 379/2014-BCB/Desup, de 2 de outubro de 2014, do Dcpartamento
dc Supervisao Bancaria (Desup), contendo esclarccimentos sobre agdes de
supcrvisdo relacionadas a possiveis pagamentos dc programas sociais e
outras despcsas publicas com rccursos préprios de instituigdes financciras;

c) Oficio 15722/2014-BCB/PGBC, dc 2 de outubro de 2014, desta
Procuradoria-Geral, contendo csclarccimentos sobre cventuais consultas ou
manifeslagoes refercntes a natureza, cnquadramento ou caracteristicas das
operagdes objeto do processo em tramitc no TCU®.

20. Ao tempo cm que reitera todos os esclarecimentos j4 prestados ao TCU,
citados no item antcrior, o BCB, movido pelo dever e¢ mister institucional, reputa
imprescindivel reforgar pontualmente algumas das consideragdcs juridicas e técnicas ¢

-* Vale transcrever o scguinte trecho do oficio da PGBC, por mencionar manifestagoes juridicas cxpedidas por
esta Procuradoria-Geral ¢ por outros 6rgaos da AGU:
“[...] por intermédio do Oficio 12613/2014-BCB/PGBC. de 12 de agosio de 2014 (Anexo 3), a PGBC levou uo

conhecimento da PGFN [Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional] o teor do Parecer Juridico 267/2014- -

BCB/PGBC, para adocio das providéncias julgadas necessarias no ambito do Ministério da Fazenda. Ademais,
por mensagem eletrénica de 14 de agosto de 2014, a PGBC deu ciéncia ao Advogudo-Geral da Unido acerca do
assunto (Anexo 4).
Em resposta, a PGFN enviou a PGEC o Oficio n® 1617/PGFN/CAF, de 25 de agosio de 2014, instruido com o
Purecer PGFN/CAF/N” 1393/2014 (Anexo 5).
Na sequéncia, PGBC e PGFN, conjuntamente, dirigiram ao Advogado-Geral da Unidgo o Oficio 14394/2014-
PGBC/PGFN, de 11 de setembro de 2014, dando-lhe ciéncia dos entendimentos firmados pelos orgaos Jjuridicos
- do Banco Central do Brasil ¢ do Ministério da Fazenda, para andlise ¢ eventual manifestagdo (Anexo 6). O
referido Oficio foi instruido com copias do Parecer Juridico 267/2014 -BCB/PGBC e do Parecer PGFN/CAF/N®
1393/2014.”
Posteriormente a remessa desse Oficio 15722/2014-BCB/PGBC ao TCU, csta PrOCurgdori_a-Gcral recebeu
solicitagio do Consultor-Geral da Unido, por meio do Oficio 11/2015/CGU/AQU, de 20 de janciro dc 2015, para
claboragio de estudo sobre servigos bancérios, scndo cxpedido o Parecer Jun’dan ?3/2015-BCB/.P.GBC, de 2? .dc
janeiro de 2015, com consideragbes sobre a classificacaio das opcragoces bzlr'lcar.|a§ em essenciais e acessorias
(prestagdo dc scrvigos), opinando pela possibilidade juridica, cm tese, de instituicdes financeiras realizarem
operagdes acessorias, sem naturcza crediticia. » ‘ N
Ao final, por meio do Oficio n° 54/2015/CGU/AGU, de 16 de abril de 2015, do Consultor-Geral da Uniéo, esta
Procuradoria-Geral tomou conhccimento da expedigio do Parccer ASMG/CGU/AGU/01/2015, aprovado pelo
* Advogado-Geral da Unido, que assentou a posigao da AGU sobrc a matéria. o o
Embora tais documentos tenham relagio com a aluagdo do 6rgao de assessoramento Jur_ldlco do BCB, nao dizem
respeito propriamente as determinagdes do TCU dirigidas & Autarquia, pclo quc deixardo de scr abordados nesta

petigdo. M
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ofertar novas contribuicdes, a vista de fundamentos contidos no Relatério de Fiscalizagao,
no Parccer do MPJTCU e no Voto que deu origem ao Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio, mas

que nao foram explorados nas requisi¢des encaminhadas a csta Autarquia ao longo da
1nstrugao processual.

1V - CON.TEXTO JURIDICO E NORMATIVO DE
ELABORACAO DE ESTATISTICAS FISCAIS PELO BCB

1V.1 — Antecedéncia das estatisticas do BCB em relagdo a LRF
e auséncia de definicio legal de seus critérios

21. Como ja pontuado nesta petigio, o Relatério de Fiscalizagio da SecexFazenda
reconheceu, de modo expresso, a inexisténcia de definigio lcgal para a “merodologia de
apuragdo dos resultados primdrio e nominal” de que trata o art. 30 da LRF. Mencionou
também que, diante dessa lacuna normativa ¢ por determinagido de LDO, o BCB tem sido
indicado, nas Mcnsagens Presidenciais de encaminhamento de PLOA a0 Congresso Nacional,
como o responsével pela apuragdo dos resultados fiscais para fins de verificagdo do
cumprimento das metas, com base em mctodologia prépria ¢ antcrior, quc, alids, como sc
. verd, possui definigdes, abrangéncias c finalidades distintas daqucla idealizada pela LRF para
apuracao dos resultados primdrio e nominal.

22. Com cfcito, desde 1991, portanto dez anos antes da cdigdo da LRF, o BCB
claborou, com metodologia prépria e pelo critério “abaixo da linha”, cstatisticas
macroccondmicas do sctor fiscal, para fins de subsidiar suas decisdes de politica
econdmica e monetiria, com vistas ao cumprimento de suas compcténcias lcgais,
especialmente aquelas fixadas na Lei n® 4.595, de 31 de dezembro dc 1964

" 23. Nio havia, 2 época, qualquer obrigagdo lcgal rclacionada & divulgagio de
estatisticas fiscais pelo BCB, muito menos norma pitria que disciplinasse critérios a screm
seguidos na elaboragao desse tipo de dado. Como visto acima ¢ ¢ cxplorado com mais
detalhes na anexa nota técnica do Depec, a iniciativa do BCB de produzir estatisticas
macroccondmicas do setor fiscal decorreu da necessidade de criar mecanismos que dessem
suportc a tomada de dccisdes nos planos monetario ¢ ccondémico.

24. Em razio disso, o BCB buscou auxilio nas mclhores préticas inicrnacionais
sobrc a matéria, scgundo as quais estatisticas macroeconomicas podem ser definidas como
. conjuntos de dados brutos ou primdrios de um territério ou de seus setores, periodicamente
coletados, organizados, transformados, agregados e publicados, de acordo com conceitos,
defini¢ées e metodologias previamente definidos, sujeitos a disponibilidade de fontes de
dados apropriadas e tempestivas, que visam a mensurar aspecios da atividade econémica;
destinados & andlise e avaliagdo da situagdo e da evolugdo economica desse territorio ou de
setor(es), compardveis ao longo do tempo e internacionalmente; que servem como pre-
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requisito indispensdvel as tomadas de decisdo de agentes econémicos e a claboragdo,

implementagdo e avaliagdo de politicas econdmicas’.

25. Para as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, a referéncia
metodologica internacionalmente aceita sio os manuais de estatistica de finangas
publicas editados pelo Fundo Monetirio Internacional (FMI), cujo arcabougo
metodoldgico e os conccitos e definigoes basicos sdao consistentes com os do sistema de
contas nacionais. Isso quer dizer que a produgdo dessas estatisticas pelo BCB, ao estar
amparada em critérios rigidos e padrées internacionalmente aceitos, nido se vincula,
primordialmente, ao controle ou a fiscalizacio contabil das operacdes da administracido
publica, que seguem, em linhas gerais, ditames legais especificos, com destaque para os
relacionados a contabilidade piblica, com o processo orcamentério € com a LRF. Da mesma
maneira, os conccitos, as definices e a metodologia de compilagdo das estatisticas
macroecondmicas, incluindo as do setor fiscal, seguem os padroes definidos nos manuais
internacionais, nio se limitando nem sendo restringidos pelas diferentes legislagdes
nacionais.

26. Com basc nessas referéncias, o BCB vinha produzindo estatisticas

‘macroecondmicas do setor fiscal, representado por um ‘“‘arcabougo estatistico

macroeconémico especializado”, cujo objetive é “apoiar a andlise fiscal”, que deve estar
“harmonizado com outras diretrizes de estatisticas macroeconémicas™. Ou scja, trata-sc de
conjunto de principios, conceitos e defini¢des prévia e rigorosamente estabelecidos, utilizados
para analisar a situagdo fiscal e que permite tanto a comparagdo entre setores de atividade
econdmica, quanto a comparagao intcrnacional’ e a anilise de sua evolugao, mediante séries
histéricas, para, repita-se, dar suporte & tomada de dcciscs nos planos monctdrio e
econdmico.

27. Sobre a imprescindivel nccessidade de comparabilidade internacional para
gualquer estatistica macroecondmica, rcssalte-sc a existéncia de uma governanga global no
setor estatistico estabelecida hi muito tempo. Dessa govcrnanga fazem parte os ja
mencionados manuais estatisticos intcrnacionais e as obrigagoes de prestagao de informagoes

S Entre outras fontes, cssa definigio de estatisticas macroecondmicas ulilizou o System of National Accounts
2008 (SNA 2008) — manual internacional publicado por Organizagoes das Nagdes Unidas (ONU), ’Fundo
Monetirio Internacional (FMI), Banco Mundial (BM), Organizagio para Cooperagao .e.D_cscnvolvxmcr_no _
Econdmico (OCDE) e Comissao ‘Europeia (CE), que constitui a mais‘abrangcn@ definicao dos padroe.s
metodolégicos ¢ conccituais intcrnacionais para estatisticas macroccondmicas, seguido por todos os manuais
setoriais. : .
S Vide, nesse sentido, a segdo 11 da anexa nota técnica do Depec, que faz mengio a0 Manual de E.staustlcas de
Finangas Publicas (Government Finance Statistics Manual ou GFSM), produzido pelo FMI e disponivel em
hilg:{[www.imf.orgZexlernal(ng[srg‘/gfsm{gdf(lcxll4.pdf. ) o ' .
7 Sobre esse ponto, o paragrafo 1.4 do Manual de Estatisticas de Finangas Pﬁb]lcgs ¢ ainda mais explicito: “/.4 O
GFSM 2014 apoia a compilagdo de estatisticas internacionalmente comparaveis para o setor governo geral, 0
setor publico e seus subsetores™ (Tradugdo livre. Destacou-se). . _ .
O original em inglés ¢ o scguinte: “The GFSM 2014 supports the compilation oj" internationally comparable
statistics for the general government sector, the public sector, and their subsectors.
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e de verificacao dc qualidade perante a comunidade internacional, obrigagocs estas as quais 0s

paises adercm voluntariamentc.

28. o As obrigagoes de prestagdo de informagdes a comunidade internacional estao
materializadas nos compromissos assumidos pelo Brasil junto ao FMI, primeiramente, no -

z“m‘lb‘ito do artigo 1V dos seus estatutos® que estabelecem as regras de surveillance a que estio
suj’eltos os paises membros. No mesmo sentido, o FMI recebe as cstatisticas de todos os seus
paises {ncmbros, para publicacao, por exemplo, dos International Financial Statistics (IFSY’,
dentre inGtmeras outras bascs de dados. O padrao estatistico mais importante do qual o Brasil

“faz parte, desde 2001, ¢ o Padrio Especial de Disscminagio de Dados (Special Data

Dissemination Standards, SDDS)', o mais elevado padrio estatistico intcrnacional em vigor,
que inclui, relativamente as estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, informagdes sobre
ﬂuxos e estoques. Apos a Gltima crise financeira internacional, o Grupo dos 20 (G-20)",
juntamente com organismos multilaterais, organizou iniciativa estatistica para su?rir lacunas
no padrao cstatistico internacional, denominada Iniciativa Data Gaps (DGI) 2, na qual
também estdo presentes recomendagdcs especificas sobre as estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, fluxos e estoqucs.

29, Em suma, as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo

BCB, ha quase 25 anos, fazem parte de arcabougo estatistico internacional, tanto nos
aspectos conceituais e metodolégicos, quanto no de prestagao de informagdes ¢ verificagao
de qualidade, arcabougo internacional ao qual estdo plenamente integradas.

IV.2 — Superveniéncia da LRF e auséncia de impacto na metodologia ja adotada
pelo BCB para as estatisticas macroecondmicas no setor fiscal

30. O quadro fitico-juridico descrito no tépico antcrior jé estava delineado no

“inicio da década passada. Certo é que, ndo havendo lci brasilcira dispondo sobre o

detalhamento da mctodologia de cilculo das estatisticas fiscais, o BCB, a vista de suas
competéncias de Autoridade Monetéria, desenvolveu sua prépria metodologia, baseada nas
referéncias internacionais citadas, cuja observincia, em grande medida, cra e ¢ fruto dos
compromissos assumidos pelo Brasil em razéo de sua participagao naqueles organismos
internacionais.

31. Com a edi¢do da LRF em 4 de maio de 2000, seu art. 30, inciso I, § 1°, inciso
IV, ¢ também § 2°, determinou que o Poder Legislativo fixasse “metodologia de apura¢do dos

* resultados primdrio e nominal”, ndo tendo essa Lei, ressalte-se, acothido a metodologia

% Disponivel em hutp://www.imf.org/External/Pubs/IT JAA/.

® Cuja base de dados esté disponivel em http://elibrary-data.im{ org/FindDataReports.aspx2d=33061&¢=169393.
' Disponivel em hitp;//dsbb.imf.org/pages/sdds/home.aspx.
"' Grupo constituido por ministros da economia € presi
mais desenvolvidas do mundo ¢ da Uniao Europeia.

"2 Explicagio suméria sobre a DGl estd disponivel en:
explained/index.php/G20_Data_Gaps_Initiative_(DG1) %E2%80%93 background.

dentes de bancos centrais dos 19 paises de economias,
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prépria do BCB para elaboragio das estatisticas fiscais nem determinado qualquer
ajuste sobre ela, nem tampouco designado a Autarquia como responsavel pelo assunto.
Transcreva-se, por oportuno, o dispositivo legal mencionado, para evidenciagio do que aqui
se sustenta: '

“Art. 30. No prazo dc noventa dias apds a publicagao desta Lei Complementar, o
Presidente da Repiiblica submeteri ao: ‘ '

1 - Senado Federal: proposta dc limites globais para o montante da divida
consolidada da Unido, Estados ¢ Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso
VI do art. 52 da Constitui¢iio, bem como de limites e condigdes relativos aos incisos
VII, VI e IX do mesmo artigo;

IT - Congresso Nacional: projeto dc lci que estabelega limites para o montante da
divida mobiliaria federal a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constituicao,
acompanhado da demonstragio de sua adequagdo aos limites fixados para a divida
consolidada da Uniio, atendido o disposto no inciso I do § 1° deste artigo.

§ 1° As propostas referidas nos incisos I ¢ 1I do caput e suas alteragoes conterao:

I - demonstragio de que os limites e condigdes guardam coeréncia com as normas
estabelecidas nesta Lei Complementar ¢ coin os objetivos da politica fiscal;

Il - estimativas do impacto da aplicagao dos limites a cada uma das trés csferas de
gOVverno;

11 - razbes de eventual proposigao de limites diferenciados por esfera de governo;
IV - metodologia de apuragio dos resultados primirio e nominal.

§ 2° As propostas mencionadas nos incisos I e [l do capuf também poderao ser
apresentadas cm termos de divida liquida, evidenciando a forma e a metodologia de
sua apuragao.

§ 3° Os limites de que tratam os incisos I e Il do caput serao fixados em percentual da
receita corrente liquida para cada esfera de governo c aplicados igualmente a todos os
entes da Federagio que a intcgrem, constituindo, para cada um deles, limites maximos.

§ 4° Para fins de verificagio do atendimento do limite, a apuragio do montante da
divida consolidada serd efetuada ao final de cada quadrimestre.

§ 5° No prazo previsto no art. 5° o Presidente da Repiblica enviard a0 Sc.:nado
Federal ou ao Congresso Nacional, conforme o caso, proposta de manutengdo ou
alteragio dos limites e condigOes previstos nos 1ncisos 1e I do caput.

§ 6° Sempre que alterados os fundamentos das propostas de que trata esle artigo, em
razio de instabilidade cconémica ou alteragdes nas politicas monetaria ou cambial, 0

Presidente da Republica poderd encaminhar ao Senado Federal ou ao Congresso
Nacional solicitacio de revisao dos limites. M
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§ 7° Os precatdrios judiciais ndo pagos durante a execugio do orcamento em que
houverem sido incluidos integram a divida consolidada, para fins de aplicagio dos
limites.” (Destaques ausentes no original.)

32. Cumprindo o que determina a LRF, o entdo Prcsidente da Repiblica, ainda em
agosto de 2000, enviou ao Senado Federal proposta para a fixacdo dos limites globais da

_divida consolidada e das opcragoes de crédito da Unido, trazendo, como anexo, a

“Metodologia de Cilculo do Resultado Fiscal dos Entes da Federacio”.

33. Ocorre quc aquela Casa Legislativa aprovou a Resolugdo n° 48, de 21 de
dezembro de 2007]3, que trata dos limites globais da divida consolidada e das operagdes de
crédito da Unido, sem dispor acerca da “metodologia de apuracio dos resultados primdrio
¢ nominal”. Portanto, até o presente momento, nio foi fixada a metodologia de apuragio
dos resultados fiscais prevista na LRF, o que, alids, foi reconhecido de forma cxpressa pela
SecexFazenda em scu Relatdrio de Fiscalizagao:

“27. Até o momento, como jé evidenciado em diversos trabalhos realizados por esta
Corte dec Contas, o Senado Federal ainda n3o aprovou os limites para a divida
consolidada da Unido, tampouco aprevou a proposta de metodologia de caiculo do
resultado primario e nominal a que se refere o art. 30, § 1°, 1V, da LRF.”
(Destaques auscntes no original.)

34. Diantc desse cendrio de lacuna normativa, as LDO passaram a determinar que
as Mensagens Presidenciais que encaminham os PLOA deveriam conter a “metodologia de
calculo de todos os itens computados na avaliagdo das necessidades de financiamento™ e a

- “indica¢do do orgdo que apurard os resultados primdrio e nominal, para fins de avaliagdo
do cumprimento das metas”. Isso pdde ser observado ja na primcira LDO editada apds a

vigéncia da LRF, isto €, a Lei n® 9.995, de 25 de jultho de 2000 (para o cxercicio de 2001), que
trouxe a seguinte previsao, in verbis, repetida nas LDO subsequentes, inclusive as Gltimas'®:

“Art. 18. A elaboracio do projeto, a aprovagiio ¢ a execucio da lei orcamentaria
de 2001 deverio levar em conta a obtengdo de superdvit primério conforme
discriminado no Anexo de Metas Fiscais, nos orgamentos fiscal e da seguridade social,
¢ dc, no minimo, R$ 1.244.222.000,00 (um bilhdo, duzcntos ¢ quarenta e quatro

' Disponivel cm hitp://legis.senado.gov br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=235669.

" Vejam-se os excerlos pertinentes nas LDO de 2013, 2014 e 2015:

- Lei n° 12.708, de 17 de agosto de 2012 (LDO 2013): ‘ o
“4rt. 11. A Mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orcamentdria de 2013 contera: [--17v- :nd:cagao"do
orgdo que apurara os resultados primdrio e nominal, para fins de avaliagdo do cumprimento das mefas, [---1

- Lei n® 12.919, de 24 de dezembro de 2013 (LDO 2014): L
“Art. 11. A Mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orcamentdria de 2014 conlef'u': [...} 1V - Il7dlca§00"d0
orgdo que apurard os resullados primdrio e nominal, para fins de avaliagdo do cumprimento das melas; [...].

- Lei n°® 13.080, de 2 de janeiro de 2015 (LDO 2015):

“grt. 11. A Mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Or¢amentaria de 2015 contera: [...) IV - indicagdo do

, e ) . B "
orgdo que apurard os resultados primdrio e nominal, para fins de avalia¢ao do cumprimento das metas: [...]."

M5
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35.

que “o Banco Central do Brasil (Bacen) é o responsadvel, ao final do exercicio, pela apuragdo

milhGes e duzentos e vinte e dois mil reais) no programa dc que trata o inciso 1V do §
2° deste artigo.

(]

§ 2° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentiria anual ao
Congresso Nacional serd acompanhada de:

I — meméria de célculo do resultado primario no projeto dos orgamentos fiscal e da
scguridade social, que considerard a diferenga cntre 0s montantes previstos no caput
do art. 33 desta Lei ¢ no scu § 1°, como despesa nao-financcira;

Il — demonstrativo numérico, acompanhado das hipétcses quanto as varidveis

relevantes para os calculos, de que o resultado nominal no projeto dos orgamentos
fiscal e da seguridade social é compativel com a meta dc resultado nominal do
governo central fixada no Anexo de Mctas Fiscais;

Il - indicacgio dos 6rgaos que apurario os resultados primario e nominal, para
fins de avaliacido do cumprimento das metas;

1V - demonstrativo sintético do Programa de Dispéndios Globais das empresas
cstatais que ndo integram os orgamentos fiscal e da seguridade social, onde deverd
cstar consubstanciado o resultado primdrio dessas empresas ¢ a metodologia de
apuracdo do resultado.

§ 3° Sem prejuizo do disposto no art. 9°, § 4°, da Lei Complementar n° 101, de 2000, o
Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional, no prazo de trinta dias apds o
encerramento de cada quadrimestre, e 15 (quinze) dias apds o fechamento do Siafi, no
cncerramento do exercicio, relatérios dc avaliagio do cumprimento da mecta dc
superévit primério dos orgamentos fiscal e da seguridade social e dos resultados de
quc trata 0 § 1° deste artigo, bem assim das justificages de eventuais desvios, com
indicagiio das medidas corretivas.” (Destaques ausentes no original.)

Ao atender o disposto na LDO, as Mensagens Presidenciais tém consignado

" dos resultados fiscais para fins de verificagdo do cumprimento da meta”, como se vé ja no
cncaminhamento do PLOA 2001:

36.

“Para a apuragdo do resultado nominal, acrcscentam-se as despesas liquidas totais com
os juros nominais da divida piblica ao resultado primério. Estas dcspesas sao apuradas
pelo regime de competéncia. Na prética, correspondem ao componente financeiro do
resultado fiscal. A responsabilidade pela apuragio e divulgacio dos resultados
fiscais serd do Banco Central do Brasil, autarquia vinculada ao Ministério da

Fazenda.” (Destaque ausente no original.)

Nas tltimas Mensagens Presidcnciais, consta claramente a existéncia de mais

de uma metodologia no dmbito do Governo Federal, coexistentes ¢ complementares,

Ml()
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mantendo-se a indicagao das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, como referéncia para avaliagio quanto ao cumprimento das metas:

- Mensagem Presidencial de encaminhamento do PLOA 2013:

“Em obscrvancia ao art. 11, inciso 1V, da Lei n°® 12.708, de 17 de agosto de 2012, Lei
de Diretrizes Orcamentérias de 2013 - LDO 2013, cumpre ressaltar que o Banco
Central do Brasil - Bacen ¢ o responsavel, ao final do exercicio, pela apuragao dos '
resultados fiscais para fins de verificagio do cumprimento da meta fixada no
Anexo de Metas Fiscais da LDO 2013.

]

O primeiro critério, chamado ‘abaixe da linha’, ¢ calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de endividamento
final obtido com a geragido do superavit/déficit primario.

O segundo, denominado ‘acima da linha’, é acompanhado pela Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda - STN/MF e pela Secretaria de Orcamento Federal
do Ministério do Plancjamento, Orgamento e Gestao - SOF/MP e possibilita o controle
dos itens que compdem o resultado, sendo fundamental para a elaboragdo dos
orgamentos e do planejamento fiscal.” (Destaqucs ausentes no original.)

- Mensagem Presidencial de encaminhamento do PLOA 2014:

“Em obscrvancia ao arl. 11, inciso IV, do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias
de 2015 (PLDO-2014), cumpre ressaltar que o Banco Central do Brasil (Bacen) é
o responsivel, ao final do exercicio, pela apuragdo dos resultados fiscais para fins
de verificacio do cumprimento da meta fixada no Ancxo dc Metas Fiscais do
PLDO-2014.

[

O primeiro critério, chamado ‘abaixo da linha®, é calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de endividamento
final obtido com a geragdo do superavit/déficit primario.

O segundo, denominado ‘acima da linha’, é acompanhado pela Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) ¢ pcla Secretaria de Orgamento Federal
do Ministério do Plancjamento, Orgamento e Gestao (SOF/MP) e possibilita o
controle dos itens que compdem o resultado, sendo fundamental para a elaboragdo dos
or¢amentos e do planejamento fiscal.” (Destaques ausentes no original.)

- Mensagem Presidencial dc encaminhamento do PLOA 2015:
«Em obscrvincia ao art. 11, inciso 1V, do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias

de 2015 (PLDO-2015), cumpre ressaltar que o Banco Central do Brasil (Bacen) é
o responsivel, ao final do exercicio, pela apuracio dos resultados fiscais para fins

My
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de verificacio do cumprimento da meta fixada no Anexo de Metas Fiscais do
PLDO-2015.

(]

O primeiro critério, chamado ‘abaixo da linha’, ¢ calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de endividamento
final obtido com a geracio do superavit/déficit primario.

O segundo, denominado ‘acima da linha’, é acompanhado pela Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) c pela Sccrctaria de Orgamento Federal
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio (SOF/MP) e possibilita o
controle dos itens que compdem o resultado, sendo fundamental para a elaboragao dos
orgamentos e do planejamento fiscal.” (Destaques auscntes no original.)

" 37. Desde 2001, portanto, a metodologia do BCB, existente desde 1991 e até
entdo destinada tio somente 4 apuragdio dos resultados fiscais para subsidiar suas
decisdes de politica econdmica e monetdria, passou a se destinar, também, ao fim de
“verificagdo do cumprimen:c da meta”, ndo por forca da LRF, mas de solicitagGes do
Congresso Nacional (LDO).e de indicagdes do Chefe do Poder Exccutivo (Mensagens
Presidenciais de encaminhamcnto de PLOA).

38. Contudo, como se pode notar dos dispositivos lcgais supracitados, a legislacao
(LRF, PLOA, LDO ou outra norma federal) nio demandou nenhuma alteragio na

" metodologia das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB. No
mesmo sentido, ressalte-se que o Regimento Interno do BCB nao sofreu alterag@o, ao longo
dos tltimos dez anos, no que concerne s atribuigdes do Depec relativas a produgao de dados
e informagdes macroecondmicas’". Em outras palavras, a metodologia utilizada pelo BCB,
repise-se, nio se confunde com aquela idealizada pela LRF, cmbora cstcja servindo, por
auséncia de norma especifica, como referéncia para verificagdo do cumprimento da meta
fiscal.

39. Aliss, o préprio TCU, reiteradamente, tem consignado em seus julgamentos
" que a indicagdo do BCB, nas Mensagens Presidenciais, ndo supre a auséncia da norma
prevista no art. 30 da LRF, que deveria estabelecer “a metodologia deA apura;:do dos
resultados primdrio e nominal”, e reconhece que as estatisticas macrocconomicas do sctor.
fiscal, publicadas pelo BCB, t¢ém basc em praticas internacionais e seguem dirctrizes dlS(lnlaS»,

15 Conforme art. 105, inciso 1, do Regimento Interno do BCB, divulgado pela Portaria n°'84.287, de 27 de

fevereiro de 2015, o Dcpec tem a missao precipua de assessoramento da Diretoria QOlgglada do BCB em

matéria econdmica, o que lhe confcre natureza essencialmente analitica. Como decgrrengtg fle sua missao, o
. Depec sisltematiza estatisticas macroecondmicas — atualmente seu banf;o de dados 'dl.spomblllzado na xplfzmcl

contém pouco mais dc dezoito mil séries -, sendo o responsavel primério pelas estatisticas macroecondmicas de

crédito, fiscais e do setor externo (art. 105, inciso 11, do Regimento Interno).

O art. 90, inciso I, do Regimento Interno anterior, divuigado pela Portaria n° 29.971, de 4 de margo de

2005, trazia a mesma redacio.
M\ 18
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e, por 1sso0, nao se amoldam a todos os requisitos da LRF. Nesse sentido, o TCU assentou, no
Acordao 7.469-44/2012-TCU-12Camara:

“26. Com vénias aos pareceres das unidades técnicas envolvidas, de fato, além de o -
Senado federal estar em mora com a fixagdo de importantes parametros relativos a0’
controle da politica fiscal, falta diploma legal que obrigue o Bacen a editar norma
conjunta estabelecendo os conceitos e parametros da metodologia ‘abaixo da linha’,
que venham suprir o vacuo legislativo para efeitos de controle da LRF e que
norteiem a atuagio do TCU no processo de fiscaliza¢io de conformidade.

(]

28. Mesmo nas atribui¢des conferidas ao TCU pela LRF ou pela Lei n°
10.180/2001, ndo ha dispositivo que o autorize a determinar ao Bacen que legisle
para suprir a omissio do Senado. [...].” (Destaques ausentes no original.)

40. Mais recentemente, 0 Acérdao 842-13/2015-TCU-Plenério seguiu a mesma
linha:

“Considero que a anilise realizada neste processo demonstra mais uma vez a
necessidade de que sejam adotadas providéncias visando ao atendimento da LRF,
mediante a definicio legal de uma metodologia de apuragio do superavit
primario. Essa medida é fundamental para garantir a transparéncia e compreensao dos
resultados fiscais alcangados pelo governo federal. Embora a metodologia adotada
pelo Bacen seja respaldada em procedimentos internacionalmente aceitos,
transacdes atipicas e mudangas promovidas por sucessivas LDO's tém dificultado
o acompanhamento e afetado a credibilidade das informagdes.” (Destaques
ausentes no original.)

41. Com isso, 0 TCU vem corroborando a tese juridica de que nao se pode
alterar a metodologia utilizada pelo BCB para adcqui-la a preceitos de controle da
execugdo do orgamento piblico que nem sequer foram definidos pelo Senado Federal, que
ainda nio exerceu sua competéncia prevista no art. 30, inciso I e § 1°, inciso 1V, da LRF.

42. Convém pontuar ainda que, mesmo com 2a edicdo da esperada Resolugido do
Senado Federal acerca da “metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal”,
nio necessariamente havera alteragio da metodologia das estatisticas macroecondmicas
do setor fiscal, publicadas pelo BCB: a uma, porque essas estatisticas scgucm —~ ¢ devem
mesmo seguir, sob pena de afronta a compromissos assumidos pelo Brasil com organismos
internacionais — padroes internacionais de contabilidade do setor piblico; a duas, porque nad.a
impede que a apuragao das estatisticas pertinentes, a ser definida pglo Senado F(f,ci.eral, seja
atribuida a outro ente ou 6rgao piblico (hoje, por exemplo, as estatisticas pelo critério “acima
" da linha” estio fora da algada desta Autarquia, como se verd a seguir); a_trés, porque ainda
que a tarefa scja incumbida ao BCB, ¢ possivel, a0 menos em (csc, que s produzarp .
estatisticas com base em mais de um critério, obviamente, desde que o novo padrdo seja
definido por aquela Casa Legislativa ¢ 0 Poder Executivo Federal entenda mais pertinente quc

o BCB também se encarregue de executé-lo. AM\
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IV.3 - Auséncia de atribuicio legal do BCB para atuar na execugido e
no controle dos elementos que compdem o resultado fiscal

43. Outro aspecto relevante é que, nada obstantc o BCB tenha sido designado, com
base em Mensagem Prcsidencial, como “responsavel, ao final do exercicio, pela apuragdo
dos resultados fiscais para fins de verificagdo do cumprimento da meta fixada no Anexo de
Metas Fiscais da LDO”, nao foi atribuida a3 Autarquia, nem pecla LRF nem por outra
norma qualquer, a prépria “verificagdo do cumprimento da meta”, sob a ética da
execucio e controle da politica fiscal. ' ‘

44. Frisc-se que a incumbéncia cometida a0 BCB de apurar os rcsultados fiscais
para fins distintos de suas decises de politica monetaria ndo o transformou em entidade
integrante da cstrutura governamental responsavel pela execu¢iio e controle da politica
fiscal, bem como nido lhe atribuiu o dever de controlar a ordenagdo da despesa e a
arrecadacio da receita orcamentiria do Poder Piblico.

45. Isso porquc as Mensagens Presidenciais, ao disporcm sobre a “metodologia de
cdlculo do resultado primdrio e nominal”, destacam expressamente que “o controle dos itens
que compéem o resultado” foi mantido no ambito da Secretaria do Tesoure Nacional
(STN) e da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF) e nio foi transferido para ao BCB, a

~quem coubc apenas a apuragdo, conforme sc nota no trecho adiante transcrito, idéntico nas
Mensagens para os PLOA de 2013, 2014 e 2015:

“Q scgundo [critério], denominado ‘acima da linha’, é acompanhado pecla
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda - STN/MF c pcla Sccretaria
de Orgamento Federal do Ministério do Plancjamento, Orgamento € Gestao - SOF/MP

e possibilita o controle dos itens que compdem o resultado, scndo fundamental para
a claboragio dos orgamcntos € do planejamento fiscal.” (Destaques ausentes no

original.)

46. Ademais, certo também € que a apuragdo dos resultados fiscais “para fins de
verificagdo do cumprimento da meta” nio determina que as estatisticas macroccondmicas do
sctor fiscal, publicadas pelo BCB, sejam adotadas como a nica referéncia pelos 6rgaos dc
controle da politica fiscal (STN e SOF). Pelo contrario, as proprias Mensagens
Presidenciais fazem expressa referéncia a duas sistematicas de¢ apuragdo: “acima da
linha”, atribuida a2 STN e 4 SOF, e “abaixo da linha”, elaborada pelo BCB.

47. No mesmo scntido, o “Manual de Estatisticas Fiscais publicadas pelo
Departamento Economico do Banco Central do Brasil” (Manual de Estatisticas Fiscais do
'BCB), atualizado cm abril de 201216, aponta o carater de complementaridade entre as
metodologias, ressaltando que o conjunto de indicadores fiscais produzidos segundo 0 €scopo
das fontcs de financiamento do sctor piblico (critério ‘abaixo da linha’) possibilita

1 Disponivel cm htip://www.bcb.gov.by/ftp/infecon/Estatisticasf iscais.pdf.
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verificagdes e/ou analiscs comparativas em relagao aos indicadores oriundos da contabilidade
publica, ou scja, constitui importante instrumento complementar de analise das finangas

- publicas por agentes econdmicos, gestores piblicos, agéncias de avaliacio de risco,
orgaos de controle e sociedade em geral.

48. Em outros termos, as fungdes atualmente cabiveis ao BCB sio bem distintas
dos papéis de execugdo ou contabilidade orcamentiaria da Uniio e de controle do
cumprimento das metas fiscais.

49. A titulo de comparagao, pode ser citada a sistematica dc mctas para a inflagao
de que trata o Dccreto n° 3.088, de 21 de junho de 2009, por meio do qual sc definiu que o

- Conselho Monetério Nacional (CMN) fixaria as metas considerando como referéncia “indice
de pregos de ampla divulga¢do”. Considerando a diversidade de indices disponiveis, cada
qual apurado com basc cm mctodologia especifica ¢ por 6rgaos distintos, 0 CMN cditou a
Resolugdo n® 2.744, de 28 dc junho de 2000, estabelecendo que “o indice de pregos
relacionado as metas para a inflagdo, referido no pardgrafo 1° do art. 1° do Decreto n’
3.088, de 1999, é o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)”. '

50. A indicagio do IPCA como referéncia estatistica nao transformou o IBGE cm

- drgao responsavel pela cxecugio ¢ controle da politica monetdria, missao que cabe ao BCB,
nem tampouco concedeu 3 Aworidadc Monctéria a prerrogativa de interferir na metodologia
de calculo adotada pclo IBGE nem de utilizar outro indice de prego como referéncia para
verificagio do cumprimento da meta de inflagio. De modo anédlogo, em relagdo a
“metodologia de cdlculo do resultado primdrio e nominal”, a indicacao das estatisticas
macroecondmicas do sctor fiscal publicadas pclo BCB como rcferéncia para verificagao do
cumprimento das metas fiscais nao habilitou esta Autarquia a executar o controlc quanto ao
atingimento dessas metas, assim como ndo legitimou outros 6rgios a suprirem a definigao dc
como deveria ser aquela mctodologia.

51 Valc lembrar que a propria SccexFazenda, ao consignar, em seu Relatério de
Fiscalizacao, quc “o método abaixo da linha utilizado pelo Bacen utiliza conceitos, critérios e
abrangéncia distintos daqueles idealizados pela LRF para o controle do endividamento e
para o cdlculo do resultado fiscal” (item 32), lembrou julgamento anterior realizado pela
Cortc de Contas cm quc foi cogitada, mas rejeitada, proposta de alteragdo da mectodologia
adotada pelo BCB para divulgacio de estatisticas fiscais. Dada a relevancia do prcccdf:n[e,
pede-sc vénia para transcrever 0s scguintes CXcertos do referido Relatério, que contextualiza o -

caso passado:

“32. [...] Em relagdo ao tcma, vale frisar passagem contida no voto do Exmo. Ministro
Walton Alencar Rodrigues, oricntador do Acérdao 1776/2012-TCU-Plenario no

ambito do TC 021.465/2010-0:

‘Nessa linha, o estoque de endividamento que sc controla ¢ o da Divida Liquida do
Sctor Pdblico (DLSP), apurado ¢ publicado mensalmente pelo Bacen, com basc no
critério ‘abaixo da linha’, ou seja, a partir da variagdo do saldo da DLSP. O
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método do Bacen é compativel com a légica de controle de endividamento por
ele_estabelecida, ou seja, o resultado fiscal representa a variagio da DLSP.
Ademais, ndo ha qualquer conceito definido com base na LRF para o controle
do endividamento da Unido, dado que a Resoluciio 40/2001 do Senado Federal
cstabeleceu os limites para o endividamento apcnas dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.’ (Grifou-se)

33. Sendo assim, para que pudesse cumprir as atribui¢des que the foram trazidas pelo
art. 59 da LRF, csta Corte de Contas, por intermédio do Acérdao 0324/2006-TCU-
- Plenario (TC 014.263/2005-4), determinou ao Bacen que editasse Manual que
evidenciasse os conceitos, as formas de calculo ¢ os procedimentos utilizados para
a apuracéo do resultado com base no método ‘abaixo da linha’, in verbis:

‘Determinar ao Banco Central do Brasil a fim dc que o Tribunal de Contas da -
Unido possa desempenhar, em sua plenitude, as fungdes quc lhe foram atribuidas
pela Constituigio Federal e pelo artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
cm até 90 dias, elabore e publigue, inclusive em meios cletrnicos dc divulgagao,
Manual que cvidencie os conceitos, as formas dc calculo e os procedimentos
utilizados pela metodologia ‘Abaixo da Linha’ para a apuragao das Necessidades
de Financiamento do Setor Publico e da Divida Liquida do Setor Publico.” (Grifou-
se)

34. Referido Manual foi publicado pela autoridade monetaria ¢ cstd disponivel no
seguintc link: ‘http://www.bcb.gov.br/ftp/infecon/Estatisticasfiscais.pdf’.

35. Ainda nessa esteira, vale frisar que, posteriormente, no ambito do TC
014.263/2005-4, cm razio de indicios de irregularidade identificados na
contabilizagio de aumento de capital da Empresa Gestora de Ativos (EMGEA)
ocorrido em 2004, no valor de R$ 8,4 bilhdes, a cquipc de auditoria responsavel pcla
cxccugdo dos trabalhos representou ao Relator dos autos, para que, entre outros temas,
fosse analisado o impacto de referida operagao sobre o resultado fiscal ¢ a divida
liquida do sctor piiblico.

36. Os trabalhos determinados pelo Ministro-Relator transcorreram no imbito
do TC 004.817/2006-9, sob a relatoria do Exmo Ministro Augusto Nardes, € -
resultaram no Acérdio 3427/2007-TCU-1* Camara, quc, cntrc outros pontos, trouxe’
a seguintc detcrminagao ao Bacen, 2 STN e a Secretaria de Orgamento Federal (SOF):

‘1.1.c - Determinar ao Banco Central do Brasil, a Sccretaria do Tesouro
Nacional-STN e a Secretaria de Orcamento Federal-SOF para que, em até 90
dias da data dc publicagio do presente acdrdio, providenciem a edicio de
portaria_conjunta, ou instrumento normativo assemelhado conjunto, na gqual
estcjam_definidas as bases conceituais e metodoldgicas relativas aos critérios
de apuracio do resultado fiscal conhecido como ‘abaixo da linha’, de forma a
que o Tribunal de Contas da Unido possa exercer em sua plenitude as fum;bc;s
que lhe foram atribuidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que esteja
também determinado pela portaria que, quando nao sejam utilizados de maneira
rigida os conceitos e procedimentos gcrais adotados na metodologia, os

proccdimentos altcrnativos sejam exaustivamente motivados;’
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37. No ano de 2011, em razio de pedido de recomsideragio [rectius: pedido de
recxamc] apresentado pelo Bacen em relagio ao Acérdio 3427/2007-TCU-1*
Cimara, foi exarado o Acérdio 2190/2011-TCU-1* Camara, nos seguintes termos:

‘9.1. com fundamento no art. 48 da Lei 8.443/1992 c/c os arts. 285, caput, e art.
286, paragrafo nico, do Regimento Interno do TCU, conhecer do pedido de
reexamc interposto pelo Baccn para, no mérito, dar-lhc provimento parcial;

9.2. cm consequéncia, dar nova redagdo ao item ‘1.1 a’, do Acordio 3.424/2007-1*
Camara, que passara a vigorar nos seguintes termos:

‘1.1. Determinar: ,
a) ao Banco Central do Brasil que proceda as baixas do saldo remanescente do
ativo financeiro Emgea - Cessdo de Créditos - Processo 17944.000481/2004-32,
com base no montante dos descontos concedidos nas liquidagdes/repactuagées dos
contratos da EMGEA;’

9.3. manter inalteradas as demais determinagdces constantes do Acorddo
3.424/2007-1° Camara;’ (Grifou-sc)

38. Como visto, a determinagio para a edi¢io de portaria conjunta foi mantida
pela Corte de Cuntas. No entanto, em 2012, em razio de embargos de declaragio
com efeitos infringentes apresentados pelo Bacen, foi exarado o Acodrdio
7469/2012-TCU-1* Camara, in verbis:.

*9.1. com fundamento no art. 34 da Lei 8.443, de 1992, conhecer dos presentes
embargos de declaragio para, no mérito, acolhé-los, com efeito infringente,
tornando insubsistente o subitem ‘l.l.c’ do Acérdio 3.424/2607-TCU-1°
Camara;

9.2. com fundamento no art. 250, inciso llI, do Regimento Intcrno do TCU,

recomendar ao Senado Federal que, na qualidade de responsavel pela edicio

de normas e parimetros de apuragio do resultado fiscal da Unifo, conforme

estabelecido no art. 52, incisos VI e VII, da Constituigao Federal c¢/c o art. 30,

incisos 1 e 1I, § 1° inciso 1V, da Lei Complementar 101/2000, adote
providéncias _visando suprir_tal omissao, propiciando condi¢des para que o

Tribunal de Contas da Unido possa exercer com plenitude as atribuigoes

previstas no art. 59 da LRF;

9.3. com fundamento no art. 250, inciso IlI, do Regimento Interno do TCU,
recomendar- 4 Casa_Civil da Presidéncia da Repiblica que avalie a
conveniéncia_¢ a oportunidade da escolha anual do Banco Central do Brasil
como 6rgio encarrcgado de apurar o resultado fiscal da Unifo, por ocasiio do
envio da mensagem do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (LOA), tendo em vista
que a metodologia ‘abaixo da linha’ nio segue os parimetros cstabelecidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal;’

39. Assim sendo, como ainda ndo foi aprovada Resolugao do Senado Federal que
estabelecera a metodologia de célculo do resultado primario e nominal da Unido
¢ como a determinagio para que o Bacen, a STN e a SOF editem ato normativo

conjunto que estabeleca as bases da metodologia ‘abaixo da linha’ tornou-se
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insubsistente, entdo os parametros, conceitos e praticas que norteiam a apuragiio
do resultado fiscal ‘abaixo da linha’ levado a cabo pelo Departamente Econdmico
do Bacen somente podem ser encontrados: (i) no Manual de Estatisticas Fiscais
publicado pelo Bacen na internet; e (ii) em documentos encaminhados por refcrida
autarquia em resposta a expedientes que lhe foram cnviados no dmbito dos processos
citados acima.” (Grifos presentes no original; outros destaques ausentes no original.)

52. Com isso, a0 mcnos desde 2012 vige firme orientagdo no TCU no sentido de
que, embora as estatisticas macroecondémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, sigam

- preceitos distintos daqucles idcalizados pela LRF, o que tem dificultado o pleno desempenho
das fungoes dc controle a cargo da Cortc de Contas, é vilida e legitima a metodologia
utilizada pelo BCB, cabendo, quando muito, a Presidéncia da Repablica avaliar a
conveniéncia e a oportunidade de manter csta Autarquia como o ente encarregado de apurar 0
resultado fiscal da Unido, decisio quc permanece inalterada, como se depreende das
Mensagens Presidenciais atinentes ao encaminhamento dos PLOA de 2013, 2014 e 2015 ao
Congresso Nacional.

53. Nada obstante, o Acérdao 825-13/2015-TCU-Plendrio parece deixar margem

- a certa perspectiva de que a0 BCB caberia o “controle” da execu¢io or¢amentiria ou do
desempenho fiscal da Unidio, uma vez que determinou o refazimento das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, requerendo-se alteragao suas
fontes de informacdo, abrangéncia e metodologia, talvez visando justamente a fazer
refletir nessas estatisticas as diretrizes fixadas pela LRF para a metodologia que nunca
foi aprovada pelo Senade Federal, de modo a facilitar o acompanhamento daquela Corte
sobre a gestdo fiscal do governo federal.

54. Todavia, 0 BCB entende, com base na prépria jurisprudéncia do TCU
. (reiterada no ano em curso, como ja se pontuou linhas atras), que ndo possui atribuicio legal
para atuar na execu¢io e no controle dos elementos que compdem o x:esultado fiscal, uma
vez que esta Autarquia ndo integra a cstrutura governamental responsavel pela_ execucao ¢
controle da politica fiscal e nao controla a ordcnagéo da despesa nem a arrecadagao da receita
orcamentéria do Poder Piblico.

55. Convém mencionar ainda que o préprio Ministro Relator do presente processo,

no Voto que conduziu ao Acordao 825-13/2015-TCU-Plenério, assinalpp que “o BC tem a

responsabilidade de apurar os resultados fiscais” e que cssa respopsab:hdade (de a}puragao) |
%¢ derivada das leis de diretrizes or¢amentdrias, mediante indicacd@o do Presidente da

Republica”. .

56. . Note-se, a seu turno, que o Ministro Relator nao afirmou que esta Autarquia
exerce o controle dos itens que compdem o resultado fiscal, até porque as Mensagens
Presidenciais cometem essa atribuigdo exclusivamente 2 STN e a SOF. Dc t.odo modo, cabe
um comentario adicional desta Procuradoria-Geral quanto ao trecho do mencnona.do Voto que
informa quc, “se as dividas que escaparani ao controle do Banco Central tivessem sido
detectadas desde o seu surgimento, as irregularidades apontadas neste processo
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;(J.rovagzl)mente ndo ganhariam grandes proporgdes nem se estenderiam por tanto tempo’
item 57).

57. O entendimento do BCB é de que a LRF nao contempla tal hipdtese dc
~controle pela Autarquia, uma vez que essa Lei enuncia, de forma cxpressa, 0S mecanisSmos
cspecificos de transparéncia fiscal vinculados diretamente ao acompanhamento, a avaliagao e
ao comr.ole de observancia dos mandamentos nela estabelecidos. Quanto a esses aspectos, a
LRF vai além da definigdo dos conceitos bésicos de divida, receitas € despcsas puiblicas e
operagdes dec crédito, chegando a definir, de forma detalhada, os préprios instrumentos de.
acompanhamento dessas variaveis e de aferigdo dos seus demais mandamentos. :

58. Entre os 'documentos que devem ser elaborados pelos Governos ¢ estao
vinculados as atividades de controle previstas na LRF, destacam-se o Relat6rio Resumido da

~Execug@o Or¢amentéria (RREO) e 0 Relatério de Gestao Fiscal (RGF). O primeiro tem foco
no acompanhamento das receitas e despesas piblicas, dos resultados fiscais delas decorrentes
e de suas relagdes com os valores previstos no orgamento. J& o segundo tem foco na
consolidagao dos indicadores de divida para efeitos da LRF, a exemplo da Divida
Consolidada Liquida (DCL), bem como na explicitagao das informagdes sobre operagoes de
crédito ¢ na verificagdo de cumprimento dos limites estabelecidos na referida Let.

59. O préprio TCU, na qualidade de principal agente responsavel pelo
acompanhamento da aplicagdo dos dispositivos da LRF, determinou que a produgdo desses
Relatérios fosse realizada, a partir do primeiro quadrimestre de 2010, pela STN, com base nos
seus préprios sistemas de contabilidade piblica. Anteriormente, 0 demonstrativo da DCL, que
faz parte do RGF, era consolidado a partir das informagdes estatisticas da DLSP, produzidas
pelo BCB. Ncsse sentido, vejam-se 0s seguintes acordaos da Corte de Contas:

Acérdio n® 435/2009-TCU-1"Camara
Processo TC-026.695/2008-7 (MONITORAMENTO)

“1.4. Determinar a Secretaria do Tesouro Nacional e a Sccretaria Federal de Controle

Interno que, a partir de 90 dias da publicagéo do presente Acordao, passem a utilizar
os dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
para a claboragiio do quadro demonstrativo da Divida Consolidada Liquida do
Governo Federal, em atendimento aos art. 87, 88 ¢ 98 da Lei n® 4.320/1964, aos
incisos I, 111 e pardgrafo 3° do art. 29, ao inciso HI do art. 50 e ao art. 54, da Lei
Complementar n° 101/2000, ao art. 11, da Lei n® 10.180/2001, 2 instrugdo Normativa
STN/MF n° 3/2001 e 2 Norma de Execugio STN/MF n® 1/2001:” (Destaques ausentes

no original.)

Acordao n° 5403/2009-TCU-1"Camara
Processo TC-026.695/2008-7 (MONITORAMENTO)

*1.4, Determinagdes:
1.4.1.reiterar a determinagio & Secretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria Federal

de Controle Interno para que, a partir do Relatério de Gestao Fiscal referente ao 1°
quadrimestre do exercicio de 2010, passem a utilizar em definitivo dados do
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Sistema Integrado de Administragio Financeira do Governo Federal para a
elaboragiio do quadro demonstrativo da Divida Consolidada Liquida do Governo
Federal,

1.4.2.a Secretaria do Tesouro Nacional ¢ a Secretaria Federal de Controle Interno que
encaminhem a0 TCU, no prazo de 30 dias, as versOes preliminares dos quadros

demonstrativos da Divida Consolidada Liquida do Governo Federal elaboradas com -

dados do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal,
apontando os problemas identificados ¢ as respectivas medidas adotadas com o
objetivo de sana-los.” (Destaques auscntes no original.)

60. ‘ A determinagio do TCU de consolidar os demonstrativos de divida publica
previstos no RGF a partir de informagdes do Sistema Integrado de Administragdo Financeira

~do Governo Federal (Siafi), em substituigdo aos dados estatisticos produzidos pelo BCB,

reforga a tese de que existem objetivos e critérios distintos entre os dois arcaboucos
analiticos e corroboram o entendimento de que as estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, ndo tém vinculagdo precipua com as atividades de controle
e fiscalizag&o do setor publico, mais afetas a STN, a SOF ¢ ao proprio TCU.

61. Com efcito, o ja citado art. 59, inciso I, da LRF, incumbe ao TCU a
fiscalizagdo quanto ao alcance das metas estabelecidas na LDO, como, alids, asscverou a

SecexFazenda no item 31 de seu Relatério de Fiscalizagao.

IV.4 — Conclusées sobre o contexto juridico e normativo
de elaboragciio de estatisticas fiscais pelo BCB

62. Ante todo o exposto a respeito do contexto juridico e normativo de elaboragao

de estatisticas fiscais pelo BCB, veiculado nos trés tdpicos precedentcs, tem-se 0 seguinte

cendrio, que bem denota o largo espectro interpretativo que permeia a matéria:

i) a LRF estabeleceu a obrigatoriedade de dcfinicdo dc metas fiscais
anuais, cabendo cxclusivamente ao Senado Federal aprovar sua
metodologia de apuragio ¢ ao TCU fiscalizar seu atingimento;

ii) dada a auséncia de regulamentagdo nos Wdltimos quinze anos, tem-se
utilizado informagdo pré-existente, a estatistica macroeconémica do
setor fiscal, compilada e publicada pelo BCB com fins proprios desde
1991, como referéncia para apuragao dos resultados fiscais;

jii)  todavia,a LRF ndo regula a metodologia utilizada pelo BCB, que vem
sendo utilizada em caréter provisorio, até que 0 Senado Federal defina a

‘“metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal”;

iv) o proprio TCU rcconhece que as estatisticas macroccondémicas do setor

fiscal, publicadas pelo BCB, possuem “conceitos, critérios e
abrangéncia distintos daqueles idealizados pela LRF para o controle -

do endividamento e para o cdleulo do resultado fiscal” (item 23 do
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Relatério SecexFazenda), mas, por outro lado, a Corte de Contas suscita
a revisdo da estatistica ja existente considerando algumas preocupagdes
com preceitos que dizem respeito aquela metodologia prevista na LRF,
-mas até agora inexistcnte, como decorréncia da mora legislativa que o
TCU assinala na sua jurisprudéncia e também no presente processo;

v) mesmo com a rcconhecida e natural discrepancia entre os “‘conceitos,
critérios e abrangéncia”™ da estatistica do BCB (existente) e aqucla
“idealizada” pela LRF (inexistente), o TCU, buscando cumprir com
rigor o papel que o ordenamento juridico patrio lhe outorga (controle da
execugdo orcamentéria e do alcance das metas fiscais), imputa a csta
Autarquia responsabilidades quc refogem, na realidade, que
ultrapassam as competéncias legais do BCB;

vi)  certo é que, reconhccida a mora legislativa quanto a “metodologia de.
apuragdo dos resultados primdrio e nominal”, tal como determinado
pela LRF, pondera-se que nao hd marco legal de referéncia — e, nesie
particular, sio dc todo convergentes os entendimentos do TCU ¢ do
BCB - que permita a outros Orgaos suprirem, fora das fungles
legiferantes do Poder Legislativo (reserva legal), a defini¢do de como
deveria ser aquela metodologia (e ndo outra qualquer), a0 menos néo de
forma estreme de ddavida que ensejasse determinagdes peremptorias;

vii)  diante desse cendrio, 3 mingua do marco legal dc referéncia exigido
pela LRF, ndo haveria pardmetro juridicamente valido para se concluir,
seja pela irregularidade da metodologia que vem scndo adotada pclo
BCB, seja pela irrcgularidade da correspondente interpretagao prépria
de uma, Autoridade Monetéria, ante o espago legalmente reservado a
sua discricionariedade (reserva técnica, decorrente das atribuigoes
.inerentes a autonomia operacional do BCB como Autoridade

Monctaria);

viii) reconhece-se, evidentemente, que essa discricionarieda_de técnicg jamais
poderia ser exercida contra legem, o que, todavia, nao se verifica no-
caso, por forca da reconhecida mora quanto a0 marco legal de

referéncia.

63. E verdade que a Corte de Contas sustenta que as operagdes objeto do Processo
TC 021.643/2014-8 estariam enquadradas na propria metodologia elaborada pe}a Autarquia ¢
divulgada em seu Manual para as estatisticas macroeconémif:as do setor fiscal. O BCB
gostaria, todavia, de realgar-alguns fundamentos gerais relacionados a2 metodologia, bem
- assim questdes especificas sobre cada tipo dc operagao, conforme.d_etalhado na anexa nota
técnica do Depec e sintetizado nos préximos topicos desta petigao, esperando que tais
argumentos possam contribuir para 0 reexamc daquela conclusdo quanto ao enquadramento

das rubricas. '
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64. Por ora, vale voltar a frisar que, nem nos dispositivos legais citados neste
capitulo, relativos ao processu. orgamentério anual ¢ ao controle das contas ptblicas, nem em
qualquer outro dispositivo legal, existc determinagdo quanto a0s Critérios Ou aspectos:
especificos da metodologia de cilculo que deve ser utilizada na produgao dos indicadores que

servem de referéncia para o acompanhamento daquelas metas de politica fiscal.

63. Conforme ja ressaltado, a utilizagdo dessas estatisticas como pardmetro de
aferi¢ao dc metas fiscais no processo orgamentario nao pressupde que o seu arcabougo deva
se afastar do seu propoésilo basico como instrumento de apoio as atividades da Autoridade
Monetiria — vinculadas fundamentalmente a anilise econémica — ou que devam incorporar

necessariamente critérios nio abrangidos em seu cscopo ou no padrao uniformemecntc
utilizado desde 1991.

66. Por outro lado, a metodologia definida pelo BCB, lastreada em padroes

- internacionais, para as estatisticas fiscais ¢ que serve de base para sua compilagdo, vem

atendendo, hd muitos anos, ao objetivo precipuo a que se propds. Nessc scntido, apesar de
inimeras visitas técnicas, indagagdes e verificagbes de natureza estatistica ao longo desse
extenso periodo, nunca houve critica ou reparo por parte de analistas econdmicos de mercado,
agéncias de rating, técnicos do FMI ou de qualquer outro organismo internacional. Ao
contrdrio, relatério daquele organismo enalteceu a qualidade das estatisticas fiscais brasileiras,
como se vé na segao Il da anexa nota técnica.

V - BASES TECNICAS DA METODOLOGIA DAS ESTATISTICAS
MACROECONOMICAS DO SETOR FISCAL, PUBLICADAS PELO BCB

67. Com a finalidade de contribuir com mais subsidios para anilise a respeito da
metodologia utilizada para compilagio das cstatisticas fiscais, a Area de Politica Econdmica
do BCB e o Depec elaboraram a anexa nota técnica, que detalha diversos pontos abordados
ao longo da instrugdo e presentes nos documentos do TCU (Reclatério de Fiscalizagao, Parecer

do MP;TCU, Votos e Acérdaos).

- 68. Referida nota técnica busca enderegar ndo s6 as questoes mais gerais, relativas

a0s conceitos e a abrangéncia ¢a metodologia, como também os aspectos operacionais que, na
visio da Autoridade Monetéria, nio recomendariam a inclusio de passivos e a alteragio
de valores nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, tampouco a republicacio dos
dados, medidas que, segundo juizo técnico do BCB, nido estariam contempladas nos
padrdes internacionais nem em seu Manual de Estatisticas Fiscais, esperando-se quc tais
argumentos possam ser sopesados e, ao final, considerados para o reexame das determinagoes
dirigidas a csta Autarquia na forma do Acdrdio 825/2015-TCU-Plenario.

- 69. Serdo apresentadas nos topicos seguintes, apcnas algumas dessas ponderagocs,

de modo sintético, dada a sua relevancia para a comprecnsao do entendimento do BCB quanto
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a :mpossnblhdafie técnica, considerando o paradigma atual, de alteragdo metodoldgica que
importe o acolhimento imediato das detcrminagdes contidas no mencionado Acérdao.

V.1 - Compilagio de estatisticas macroecondmicas: caracteristicas fundamentais
e relacio com os padrdes metodolégicos internacionais

ZO. ‘ Como ji visto, estatisticas macroecondmicas podem ser definidas como
conjuntos de dados brutos ou primdrios de um territério ou de seus setores, periodicamente
colerc{dos, organizados, transformados, agregados e publicados, de acordo com conceitos,
defini¢ées e metodologias previamente definidos, sujeitos a disponibilidade de fontes de
dados apropriadas e tempestivas, que visam a mensurar aspectos da atividade econémica;
destinados a andlise e avaliagdo da situagdo e da evolu¢do econémica desse territdrio ou de
setor(es), compardveis ao longo do tempo e internacionalinente; que servem como pré-
requisito indispensdvel as tomadas de decisdo de agentes econémicos e a elaboragdo,
implementagdo e avaliagdo de politicas econémicas™.

71. o Diferenciam-se, pois, tanto do conceito de registros contabeis, quanto das
previsdes legais ou regulamentares, que, por questio de soberania e jurisdigdo, restringem-
se a0 ambito nacional. ‘

72. As cstatisticas macroecondmicas sio compiladas dentro de arcaboucos
estatisticos pré-definidos, com seus conceitos, definigdes e metodologias especificos. A
prépria definigdo de estatisticas macroecondmicas pressupde marco metodolégico prévio,

-largamente aceito e reconhecido, no qual se fixam conceilos e definigoes e sc fazem

recomendagoes gerais. Essas recomendagGes sao implementadas de forma diferenciada em
cada pais, mas scmprc de acordo com fatores predeterminados, a saber: dimensdes da
cconomia, organizagao territorial, sctorcs dc atividade econdmica mais relevantes, fontes de
dados existentes, relagio custo-beneficio, disponibilidades dc recursos humanos ¢ financeiros,
entre outros. Obscrve-se que essas definigdes especificas, rclativas a aplicagao nacional das
recomendagodes gerais do padrao metodoldgico internacional sdo prerrogativas das préprias
instituicbes compiladoras das cstatisticas macroecondmicas, no exercicio de juizo
discriciondrio préprio, tendo por referéncia os fatores acima elencados e 0 proposito a que se

- destinam, sem perder de vista o viés de comparabilidade.

73. Para as estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, a referéncia metodologica
internacionalmente aceita sio os manuais de estatistica de finangas publicas cditados pelo
FMI, cujo arcabougo metodolégico € 0s conceitos e definigocs bdsicos sdo consistentes com
os do sistema de contas nacionais. Isso quer dizer que a produgao dessas estatisticas pelo
BCB, ao estar amparada em critérios rigidos e padrdes internacionalmente aceitos, nao se
vincula, primordialmente, ao controle ou 3 fiscalizagio contdbil das operagdcs da
administragdo publica, que seguem, cm linhas gerais, ditames legais cspecificos, com

- destaque para os rclacionados:a contabilidade puiblica, com 0 proccsso orgamentario € com a

LRF.

A»\
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V.2 - Con‘!pilacﬁo de estatisticas macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB:
objetivos, finalidades e autonomia operacional da Autoridade Monetaria

74. Especificamentc em relagdo a compilagio feita pelo BCB, é com sélido
fzmbasamento na experiéncia global, sintetizada nos manuais produzidos por organismos
internacionais, bem como nas necessidades préprias ¢ caracteristicas de Autoridade
Monetdria, que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB assim define, em sua pégina 6, o
principal objetivo da estatistica macroecondmica do setor fiscal, publicada pclo BCB:

“No caso do Banco Central, as estatisticas [fiscais] produzidas tém como principal
objetivo medir, pela ética do financiamento, o impacto das opcragdes do setor
piiblico sobrc a demanda agregada.”'’ (Destaques ausentes no original.)

75. Assim, deve-sc ter em mente que as estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, calculadas a partir da variagdo do endividamento liquido
do conjunto dos entes piblicos (metodologia “abaixo da linha™), tém como objetivo
medir o impacto das operacdes do setor piiblico sobre a demanda agregada e, por
- conseguinte, sobre o nivel de pregos, informa¢do fundamental para a formulagio e
condugio da politica monetaria, a exemplo da definicio da meta da taxa basica de juros
Selic, no ambito das reunides do Comité dc Politica Monetéria (Copom).

76. Consequéncia disso é que a liberdade da édrea econémica do BCB de
determinar os contornos da metodologia para apuragdo do impacto das operagdes do setor
plblico sobre a demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade internacional,
constitui parcela essencial da autonomia operacional da autoridade monetaria para o
exercicio de sua competéncia privativa de formular e cxccutar a politica monetéria, como
. bem ressalta a anexa nota técnica.

77. A utilidade dc qualquer instrumento, recorde-se, define-sc por sua idoneidade

para o atingimento de uma finalidade. A utilidade das estatisticas macroeconémicas do -

setor fiscal claboradas pelo BCB mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a
Autarquia no labor técnico de formular e executar a politica monetaria, sem a
interferéncia de consideracoes alheias a esse mandato legal. Quaisquer constrigoes a
autonomia técnico-operacional da autoridade monetaria de definir a metodologia dc
apuragao das estatisticas fiscais, decorrentes do interesse cm contemplar finalidades alheias a
formulagio da politica monetaria, por mais meritérias que sejam, tem o potencial de
interferir na idoneidade das estatisticas fiscais como ferramenta monetaria e como
padrde de comparabilidade internacional, redundando em possiveis ineficiéncias. )
cenirio de governanca ideal, por conseguinte, é aquele idealizado pela LRF, a saber, a

"7 Ressaltc-sc, por sua importancia, que 0 Manual de Estatisticas Fiscais BCB lap)bém aponta como utilidades
adicionais da estatistica macroecondmica do setor fiscal servir de complemento a contabilidade goverqamcmal
no gerenciamento da politica fiscal, verificar a consisténcia das estatisticas prq@uzidas pela aut‘?ridade fiscal (ao
que o ROSC de transparéncia fiscal, acima mencionado, se refere como “conciliagdo dc contas™), € acompanhar,

. tempestivamente, a evolugao fiscal dos gavernos rcgionais.
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existéncia de ferramentas distintas, cada uma apropriada para o atingimento de sua
especifica finalidade: uma metodologia prépria 2 autoridade monetaria, direcionada a
apuragdo do impacto das operagdes do setor piblico sobre a demanda agregada, ¢ outra
metodologia propria as autoridades responsiveis pelo controle do endividamento
piblico, adequada para a aferigao dos resultados primério ¢ nominal do sctor pablico.

78. Decorre do objetivo da estatistica macroeconémica do setor fiscal,

_publicada pelo BCB, e do fato de ser 0 BCB responsavel por compila-la e publica-la — ou
scja, estar a Autoridadc Monetéria e de Supervisio Bancéria do pais disposta a efetuar a
cstatistica macroecondmica do setor fiscal —, a delimitacdo pré-estabelecida de critérios
préprios a atividade estatistica como abrangéncia e cobertura, que, de resto, caracterizam
qualquer produgao de estatisticas macroeconomicas.

V.3 — Compilagio de estatisticas macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB:
delimitacdo de abrangéncia e de critérios

79. Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define, logo

"em sua Introdugfio, que as “fontes de dados utilizadas nessas estatisticas sdo, regra geral, os
detentores das dividas do setor publico, tendo como base as informagées registradas na
contabilidade do sistema financeiro.”, yma vez que o “Banco Central, como Orgdo
responsadvel pela formulag@o e gestdo da politica monetaria e pela regulagdo e supervisdo do
Sistema Financeiro Nacional, pode solicitar das institui¢ées financeiras informagdes sobre
créditos e haveres do setor publico, facilitando o trabalho de compilagdo das estatisticas
fiscais” (destaques ausentes no original).

80. Desta forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB,
 relativo a “Conceitos e Critérios Bdsicos das Estatisticas™, afirma que a “regra geral” para a
inclusio de um crédito ou de uma divida do setor piblico néo-financeiro na Divida Liquida do
Setor Piblico (DLSP) é que eles “devem estar registrados no passivo |ou ativo] das
institui¢oes devedoras |ou credoras] do governo”, essa afirmagdo refere-se, logicamente, as
instituigdes financeiras. Por isso, com 0s conceitos, as definigdes, a metodologia e 0s
procedimentos do BCB ao apurar sua estatistica macroecondmica do setor fiscal, cmer?dc a
Autarquia ndo ser possivel acolther a argumentagdo desenvolvida no item 42 do Relatério de
Fiscalizagio da SecexFazenda e transcrita no item 49 do Voto do Ministro Relator que
conduziu ao Acordio 825-13/2015-TCU-Plendrio no sentido de que essas estatisticas

“incluiriam também quaisquer “‘operagoes sancionadas, intermediadas ou transitadas por |

institui¢des do sistema financeiro”.

81. Ressalte-se, por imprescindivel a 16gica que norteia o cntcndimcnl(? do BCB
sobre o assunto, que o termo “operagoes sancionadas, intermediadqs ou transztadtfs por
instituigdes do sistema financeiro”, a luz da metodologia de compilagao das ‘cstansngas
macroecondmicas do sctor fiscal, esta necessariamente restrito, evidentemente, as relacdes
ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor ’p.ﬁblico nao ﬁnanceir'o e as
instituicdes financeiras e/ou casos especificos de dividas que foram ol?jet_o de
" renegociagdo envolvendo os segmentos do setor piblico (por exemplo, as rencgociagoes de
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dividas estaduais ao amparo da Lei n® 9.496, de 10 de julho de 1997). Nio é aplicdvel, dc
forma alguma, a operagdes entre setor privado nio financeiro e o sctor publico nio
ﬁnz}nceiro - exceto pap€is da divida emitidos em mercado -, as quais nao estariam
registradas, nem sequcr, nos balangos das instituicdes financeiras, fontes primordiais dos
dados utilizados nas estatisticas em quecstio. Essa delimitagdo estd em linha com os
requisitos de disponibilidade, periodicidade, tempestividade, acuricia e confiabilidade
que regem os procedimentos operacionais atinentes 3 compilagio das estatisticas, que.
impdem ao BCB utilizar como fontes de dados basicamente as institui¢des
_supervisionadas pela Autarquia, sujeitas a seu poder requisitorio.

82. Ressalte-sc, ainda sobre metodologia, que as estatisticas macroecondmicas
do setor fiscal, publicadas pelo BCB, adotam para a contabiliza¢iio e para o momento de
registro o critério de caix:, definido no Manual dc Estatisticas de Finangas Piblicas
(Government Finance Statistics Manual ou GFSM), cuja primeira versao foi publicada pelo
FMI em 1986. Pelo critério de caixa, as “transagdes s@o registradas apenas quando o recurso
(cash) é efetivamente recebido ou pago” (versio preliminar do GFSM 2014, paragrafo 1.27)'8.
A apuracio dessas estatisticas no critério de caixa é, adicionalmente, a maneira mais

tradicional de compilar as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal (versao preliminar do
GFSM 2014, pardgrafo 4.2). Esse critério esté explicitado no Manual de Estatisticas Fiscais
do BCB em sua pagina 10: “As NFSP apuram o resultado pelo regime de caixa’.

V.4 - Compilagiio de estatisticas macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB:
disponibilidade de fontes de dados e procedimentos operacionais

83. Ainda em relagdo aos elementos da definigdo de estatistica macroeconomica,
impde aprcciar também os pilares mais concretos da producdo estatistica, a saber, a-
disponibilidade de fontes de dados que atendam aos requisitos de fidedignidade,
" tempestividade e regularidade, ¢ a necessidade do estabelecimento de procedimentos
operacionais, no Brasil conolidados ao longo de mais de vinte anos, continuamente
aprimorado. O padrio metodoldgico internacional reconhece importancia a todos esses
aspectos prdticos ao mencionar a possibilidade de que esses influenciem, inclusive, a
aplicagao dos conceitos ou definigoes propriamente ditos.

84. Na definigio sobre as fontes dos dados para 2 compilagao estatistica, devem
ser considerados a cobertura dos fluxos econdmicos e dos estoques, os critérios de
contabilizacao e valoragio adotados pela estatistica, o grau de detalhamento disponivel, a
" periodicidadc ¢ a tempestividade dos dados, sua acuricia e confiabilidade. Adicionalme’nt.e, a
disponibilidade de fontes de dados pode limitar a periodicidade das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal. Da mcsma maneira, hi a possibilidadc de se efetuar
ponderagao (tradeoff) entre o interesse em S¢ obter maior nivel de detalhamento das‘ fontc’s dg
dados e o tempo necessdrio para que esses dados mais dctalhados possam estar disponivcis

para o compilador.

'8 O GFSM esta disponivel para consulla em hup://www.imf.org/exicenal/np/sta/gfsm/pdi/text14.pd(. /4:-/\
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_ 85'. Por isso, apesar de admitir certas variagoes em razdo de condigdes nacionais,
foi definido como padrao minimo intcrnacional a compilagao ¢ divulgagdo de dados mensais
para o governo central e trime;trais para o governo geral, com defasagens respectivas de ume
trés meses apds o final do periodo de referéncia. Importante ressaltar que a publicagdo
mensal das estatisticas macroecondomicas do sctor fiscal brasileiras, com um més de
defasagem, supera esse padrio internacional, o que apenas ¢ permitido pela
periodicidade, tempestividade e qualidade das fontes de dados utilizadas, o quc serd
analisado na segdo scguinte desta nota técnica.

. 86. As estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
adotando o critério “abaixo da linha”, possuem trés conjuntos de fontes de dados: (i) a
contabilidade do sistema financeiro, a partir do Plano de Contas do Sistema Financeiro
Nacional (Cosif); (ii) os sistemas de liquidagdo ¢ custddia dos titulos piblicos; e (iii) os
registros do balango de pagamentos do pais. Tais conjuntos sao representativos da divida dos
entes pablicos junto ao sistema financeiro nacional, da divida mobilidria piblica federal
interna ¢ da divida externa do setor piblico.

87. Todas essas fontes sujeitam-se aos critérios necessdrios ¢ aos padrdes da
_estatistica macroecondmica o setor fiscal, publicada pelo BCB, a saber: estao disponiveis
com periodicidade mensal; possuem tempestividade de até vintc dias em relagdo ao periodo
de referéncia; tém detalhamento suficiente para atender ao padrio estatistico internacional e
s publicagbes nacionais; tém cobertura abrangcnte e intcgral, conforme definigéo
metodoldgica, para os ativos g passivos financeiros do setor pablico, seja a divida mobilidria-
ou cxtcrna, sejam, principalmente, ativos e passivos junto a instituigoes financeiras; sao -
confiaveis em termos de qualidade da informagdo e estao sujeitos a supervisao ¢ ao
monitoramento do BCB, que podc determinar sua alteragio. Para todos esses aspectos,
contribui decisivamente o fato de todas essas informagdes serem extraidas de fontes de
_dados materializadas em sistemas regulados, construidos, definidos ou geridos pelo
BCB. .

88. Para concluir esta andlise sobrc as fontes de dados, ressalte-se que as
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, superam o padrao
minimo internacional cm termos de desagregagéo, periodicidade e tempestividade, por dois
motivos: a finalidade precipua com a qual o BCB compila essas estatisticas ¢ as préprias
fontes de dados utilizadas, cabendo realgar que esses fatorcs sao inter-relacionados.
Considerando seu objetivo de avaliar os impactos fiscais sobre a demanda agregada e
subsidiar decisdes de politica monetaria, a periodicidade mensal e a tempestividade
"minima sio fundamentais. O alcancc dessa periodicidade e tempestividade sO ¢ possivel
com a utilizagio de fontes de dados sob o controle deste BCB, como demonstrado no item

anterior.
89. Nessc sentido, a anexa nota técnica cita, como cxemplo, os achados de.

auditoria do Relatério de Fiscalizagdo da SecexFazenda. Nelc, a equipe técnica.do TC[J '
quantifica saldos junto ao Fundo dc Garantia do Tempo de Servico (FGTS) relacionados &
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Resolugdo CCFGTS n° 574, de 30 de outubro de 2008, ao Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMY) e a Contribuigdo Social dc que trata a Lei Complementar n® 110, de 29 de junho
de 2001, ao “final de 2013” (itens 146 a 148). Em seguida, os itens 160, 164, 179 do citado
Relatério apresentam os saldos relacionados a esses trés itens para “setembro de 2014”, nos
dois primeiros casos, ¢ para “outubro de 2014”, no ultimo. Todos esses dados foram obtidos
com base na competéncia de requisicdo de informagbes prépria dos Auditores do TCU.
Observe-se que, ainda que o BCB dispusesse de poderes legais para requisitar tais

“informagdes aos fundos ou a instituicdes nao financeiras, e nao detém tal como dispde o
TCU, as informagdes nao estariam disponiveis atendendo ao critério minimo exigido de
tempestividade, para ndo falar nas demais dimensdes de qualidade dos dados,
mencionadas nos itens acima.

90. Portanto, cabe assinalar que a utilizagéo de fontes de dados adicionais aquelas
ja utilizadas pelo BCB tenderia a comprometer a finalidade da estatistica macroecondmica do
sctor fiscal, publicada pelo BCB, e também o padrao de qualidade alcangado, haja vista que
nio se vislumbram fontes alternativas que atendam, em conjunto, aos requisitos de

- disponibilidade, periodicidade, tempestividade, acuricia ¢ confiabilidade. Como
conscquéncia, a ampliagio do escopo, longe de aprimorar as estatisticas fiscais, traria prejuizo-
para a adequada consecugio da finalidade para a qual foram concebidas ¢ implementadas, a
saber, instrumentalizar a condug3o da politica monetéria pelo BCB.

91. Além da mctodologia e das fontes de dados, a defini¢do e a consolidagao de
procedimentos operacionais atinentes 4 compilacdo das estatisticas macroecondémicas
constituem elementos fundamentais para sua produgao, por garantir verificagdo de qualidade e
de consisténcia intertemporal, mitigar riscos e permitir a anlise critica tempestiva dos dados
-gerados. Os procedimentos operacionais para a compilagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, preveem: i) garantia de acesso
aos dados brutos oriundos diretamente das fontes de dados primadrias, para a posterior
organizagdo, transformagio, agregagdo e publicagao das estalisticas; ii) extracio dos
mencionados dados a partir de sistemas corporativos, geridos pelo BCB, com garantia de
integridadec da informacao; iii) coleta automatizada, segundo rotinas pré-estabelecidas e
verificagdo de qualidade pela equipc técnica do BCB; ¢ 4) validagio das estatisticas

produzidas.

VI - COMENTARIOS ESPECIFICOS EM RELACAO AS DETERMINACOES
DO TCU DIRIGIDAS AO BCB NO CASO CONCRETO

92. Considerando o contexto normativo de elaboracio de estatisticas de fiscais.
pelo BCB (auséncia de definigdo legal de scus critérios; sua antecedéncia em relagéo 2} LRF;
auséncia de impacto da LRF na metodologia; € auséncia dc atribuigao lcgal da Autarquia para
atuar na execucao e no controle dos elementos que compdem o resultado fiscal), afigura-se
legitima, sob a ética juridica, a metodologia utilizada pelo BCB para sua ?o‘mpilags?n.o,
“seja quanto 2 observancia de padrdcs internacionais, seja quanto a seus principios gerais,
definices, objetivos, finalidades, abrangéncia e critérios, seja, por fim, quanto a definigao
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acerca da disponibilidade de fontes de dadas e dos procedimentos operacionais utilizados, em
grande parte consolidados no Manual de Estatisticas Fiscais do BCB.

93. Estao amparadas nessas diretrizcs lcgais e técnicas as justificativas do Depec,
dadas a0 longo da instrugao do processo, para ndo inclusao de determinados passivos nas
estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, pelo critério “‘abaixo da linha”, para ndo
contabilizagao de valores segundo o entcndimento da SecexFazenda, bem como para nao
refazimento de dados ja publicados.

94. E verdade que ha, nos autos, divergéncias de opinides técnicas, entre 0 BCB ¢
a SecexFazenda, sobre o enquadramento ou ndo dc determinadas operagdes nos critérios de
cleigdo, inclusive com base cm interpretacdes distintas da mesma versdo do Manual de
Estatisticas Fiscais do BCB, djvulgado na pagina da Autarquia na intcrnet.

" 9s. Nesta peti¢ao, buscou-se trazer  baila os principais argumentos pelos quais o

BCB entende que a interpretagio técnica adotada pelo TCU no Acérdao 825-13/2015-TCU-
Plenirio nio se coadunaria com o rcferido Manual, sem prejuizo de se assumir o
compromisso de ajuste no documento, para, se for o caso, deixar mais clara a posi¢do do
compilador estatistico sobre os pontos que deram origem as divergéncias de carater
metodolégico.

96. De todo modo, ¢ forcoso admitir-se quc, mais do que uma controvérsia entre o
que entende a SecexFazenda ¢ o BCB, a complexidadc da matéria de fundo convida todos a
concluir que as divergéncias de opinides técnicas ¢ juridicas até aqui apontadas sio fruto de
interpretagdes, razoaveis ¢ merecedoras de detida reflexao, a ensejar a devida cautela e
prudéncia, atributos que marcam a atuagao técnica ¢ iscnta da Corte de Contas.

97. Volvendo-se a atengio para a nota técnica anexa, pode-se ver o detalhamento
das consideracoes da Area de Politica Econdmica do BCB, nao s6 quanto a pertinéncia geral

da metodologia empregada, mas também cm rclagao a cada determinagao especifica.

88. De todo modo, serdo realgadas a scguir, sinteticamente, as razoes especificas

" que sustentam a decisdo quanto a cada operacao citada nas determinagdes do TCU dirigidas

ao BCB (item 9.1 do Acérdio 825/2015-TCU-Plenrio), aproveitando-se o ensejo para pedir
gue sejam reexaminadas por cssa Egrégia Corte, a luz de tais consideragoes.

9.1.1. publicagdo de quadro especifico na Nota de Imprensa de Politica Fiscal em que
fiquemn evidenciados os montantes da Divida Liquida do Setor Publico (D'L.SP) e dos .
resultados nominal e primdrio que deveriam ter sido apurados para o exercicio ﬁnar:ce.zro
de 2014 caso os passivos referentes aos adiantamentos concedidos pela Caixa Economica
Federal & Unido no émbito do Programa Bolsa F amilia, do Seguro-Desemprego e do
Abono Salarial estivessem sendo captados pelas estatisticas fiscais

99. Essa matéria foi tratada pa subsec@o 111.1 da anexa nota técnica, na qual se
demonstra ndo ter ocorrido contabilizagao tardia dos passivos, que foram incorporados as
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estfitl’sticas fiscais t3o logo identificados pela Arca de Fiscalizagio do BCB e, imediatamente
ap6s comunicados ao Depec (a partir da primeira data-basc posterior).

100. A idrea técnica ressaltou também que o impacto do pagamento de despesas,

- mediante transferéncias de rccursos para as instituigoes financeiras, € apurado nas estatisticas

m.acroc?cgr.lémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, por meio da redugio de
disponibilidades do governo (exemplo, Conta Unica do Governo Federal), em conformidade

com o critério de caixa adotado na metodologia de apuragao fiscal. No entanto, a metodologia-

eftapclece que os passivos do setor piblico registrados no ativo das instituigdes financeiras
sao0 incluidos na DLSP, conforme cstabelece o Manual dc Estatisticas Fiscais BCB. '

101. ' Nesse sentido, as obrigacdes dessa natureza (relacionadas ao pagamento das
despesas sociais), decorrentes da insuficiéncia de transferéncias do Governo Federal para o

- pagamento de suas despesas, podem se enquadrar, 3 medida que ganhem relevincia

econdmica, nos critérios cstabelecidos na metodologia de apuragdo estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, como acdo de aprimoramento
estatistico.

102. A vista de tudo isso, 0 BCB entende de todo conveniente a nio revisdo das
estatisticas publicadas, ou seja, a ndo retroatividade desse calculo da apuracio fiscal, em
face dos seguintes aspcctos:

a) os resultades mensais publicados ao longo de 2014 seguiram estritamente
as condicoes fundamentais rcqueridas para a producao das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB. Com base nas
informagoes disponiveis nos periodos de apuracao, no arcabougo
metodoldgico adotado e no conjunto de procedimentos opcracionais ja

consolidados, validaram-se ¢ publicaram-se cstatisticas relativas aos-

periodos correspondentes, quc atcnderam a critérios de consisténcia,
fidedignidade e tempestividadc;

b) por regra estabelecida desde o periodo em que se iniciou a publicacao, pelo
BCB, das cstatisticas macroccondmicas do setor fiscal, nao se revisam
dados ja publicados. Essa prética, consolidada ao longo dos anos, decorre
da elevada repercussdo das estatisticas no meio econdmico-financeiro € do
propésito de nao provocar assimetria ou ma compreensdo de informagoes e
volatilidadc no mercado financeiro;

c) arevisdo de resultados ja divulgados teria implicagdes significativas para a
credibilidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB, principalmente junto aos usudrios internos ¢ externos, agéncias

de rating ¢ organismos internacionais;
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d) no quc concerne especificamente a atrasos dc rcpasses de pagamentos de
beneficios sociais, eventual revisio das séries publicadas ndo alteraria a
avaliagio para o periodo em questio, o ano de 2014, para fins de
politica monetiria. Além disso, embora o BCB ndo tenha
responsabilidade legal pelo controle do endividamento piblico, cabe
ponderar que a revisdo das séries publicadas, ao que tudo indica,
tampouco teria releviancia para a apurag¢io do cumprimento das metas
fiscais pelas autoridades competentes. Nao havcria, portanto, ganhos do
ponto de vista analitico, nem efeitos priticos no ambito das politicas
monetiria e fiscal e nem na apuracio do resultado fiscal daquele ano.

9.1.2.1. (registro no rol de passivos da Unido na DLSP) dos valores devidos pela Unido ao
Banco do Brasil relativos aos itens ‘Tesouro Nacional — Equaliza¢do de Taxas — Safra
Agricola’ e ‘Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, inscritos na contabilidade da
referida institui¢do financeira

103. A matéria foi tratada na subsegdo I1I.3 da anexa nota técnica, na qual se
sustenta quc a nao incorporagdo nas estatisticas fiscais desses valores registrados na
contabilidade do Banco do Brasil S.A. mostra-se cm conformidade com o padrao
metodoldgico adotado, que observa o critério de caixa para captar o impacto das despesas na
DLSP e no resultado fiscal primério.

104. Segundo essc padrio, os valores citados pclo TCU, vinculados aos programas
de equalizacio dc taxas agricolas e outros débitos no Banco do Brasil, embora incluidos no
ativo da instituigio financeira, ndo preenchem as condigoes regulares para enquadramento
como divida piblica, com destaque para o critério de caixa adotado na metodologia € aos
demais aspectos indicados na nota técnica. Ademais, a avaliagdo quanto a cxisténcia de
eventuais valores devidos ¢ nao pagos, relativamente a csscs programas, estd sujeita a
atividades ligadas essencialmente a execugao orcamentéria, que nao estao a cargo do BCB.

© 9.1.2.2. (registro no rol de passivos da Unido na DLSP) dos valores referentes ao imontante
da equalizagio de taxa de juros devido pela Unido ao BNDES no ambito do Programa de
Sustentacdo do Investimento (PSD
e
9.1.2.3. (registro no rol de passivos da Unido na DLSP) dos valores referentes ao passivo da
Unido junto ao FGTS, registrado em razdo do que estabelece a Lei Complementar
11072001, G Resolugdo CCFGTS 547/2008 e ao Programa Minha Casa Minha Vida

105. Essas matérias foram tratadas na subsec@o 111.2 da anexa nota técnica, na
- qual se aponta que Os ativos cm questdo estao registradgs cm cntidade nao ﬁpance.ira, a saber,
uma empresa piblica, caso da Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Fl-name), eo
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Assim, tais valores estao fora da
abrangéncia das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pclg BCB, visto que
nio observam condigio basica ¢ cssencial para essa estatistica, a dc constituirem ativos de

instituigdes financeiras contra 0 sctor publico.
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106. Vale recordar que o termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou
tr.ansilaa'as por instituicdes do sistema financeiro”, na forma compreendida pelo BCB,
difcrentemente do sentido utilizado pela SecexFazenda, estd, a luz da metodologia de
compilagdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, necessariamente adstrito as
relagoes ativas/passivas efetvadas diretamentc entre o setor piiblico ndo financeiro e as
instituigdes financeiras e/ou casos especificos de dividas que foram objeto de rencgociagéo
envolvendo os segmentos do setor piblico (por exemplo, as rcnegociagoes dc dividas
. estaduais a0 amparo da Lei n® 9.496, de 1997). Nao ¢ aplicivel, de forma alguma, a operagdes -
entre setor privado ndo financeiro e o setor piiblico nao financeiro — cxceto papéis da divida
emitidos em mercado —, as quais nio estariam registradas, nem scquer, nos balangos das
instituicdes financeiras, fontcs primordiais dos dados utilizados nas cstatisticas em questao. .

107. Essa delimitagio estd em linha com os requisitos de disponibilidade,
periodicidade, tcmpestividade, acurdcia ¢ confiabilidade que regem os procedimentos
operacionais atinentes a compilagdo das estatisticas, que impSem ao BCB utilizar como fontes
de dados basicamente as instituiges supervisionadas pela Autarquia, sujeitas a scu poder
. requisitério.

108. A ancxa nota do Depec ainda alinha uma série de consideragbes técnicas que
inviabilizam o registro da equalizagdo de taxas de juros relativas ao Finame e das obrigagdes
juntos a0 FGTS, a exemplo de incompatibilidades entre rubricas contabilizadas em diferentes
regimes (caixa ¢ competéncia) e do fato de, em certas operagoes, haver necessidade de
apuragio de valores efetivamente devidos ou de outros procedimentos adicionais ligados
essencialmente A cxccugio orgamentaria, que ndo estao a cargo do BCB.

9.1.3. em relagio aos exercicios financeiros de 2013 e 2014, refazimento do cdlculo do
resultado primdrio decorrente de [todos os achados listados nos itens 9.1.3.1 a 9.1.3.7]

109. A determinacgio foi tratada ndo sé nas subse¢des 1111, 111.2 e HL3, mas

também na segdo 1V da anexa nota técnica. Nessa dltima, em especial, consignou-se que as

determinagdes do TCU, acaso mantidas ¢ implemecntadas, podem inserir dispositivos

estranhos iquele objetivo perseguido pelo BCB na produgdo de estatisticas macroeconomicas

do setor fiscal, qual seja, aquilatar o impacto das operagdes do setor piblico sobre a demanda

agregada. Em alguns casos, as determinagdes da Corte de Contas introduziriam alteragcoes
_como a mudanga na abrangéncia considerada desde 1991.

110. Acrescente-se que o BCB nio € 0 61gao responséve] por prestar informagoes
sobre a Divida Consolidada da Unido, conforme previsto no art. 55 da LRF. Aquele conceito
— que n3o se confunde com 0s conceitos de DLSP e Divida Bruta do Goverr.xo Ge.ral (DBGG),
publicados pelo BCB — talvez sc coadunc melhor com os objetivos fiscalizatérios do TCU,
podendo abarcar outros passivos e informagdes que O Tribunal julguc relevantes para seus
trabalhos de auditoria, sem’ que promova alteragoes metodoldgicas na apuragdo fiscal
realizada pela Autoridade Monctéria, que, como visto, obedece a principios e diretrizes
distintos daqueles concebidos pela LRF e foi instituida, muito antes, com finalidades proprias.
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111. ) Por conta dc razoes exclusivamente técnicas, vinculadas a formulacido e
execugdo da politica monetaria, o BCB elabora estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
desde 1991, o que é absolutamente distinto da atividade de controlc ¢ execu¢do em matéria
orgamentaria, da qual nao foi lcgalmente incumbido.

112. Ao fazer apuragio do rcsultado fiscal, com objetivos cssencialmente
macroccondmicos, 0 BCB a fundamenta em padrdes praticados internacionalmente, seguindo
: r(;comendaqécs dos Manuais de Estatisticas do FMI. O cscopo da estatistica fiscal
sistematizada pelo BCB abrange ativos e passivos financeiros do sctor publico junto a
entidades reguladas ¢ supervisionadas, ou captadas por sistemas de informagées geridos pclo
proprio BCB, dc modo a garantir os indispensdveis requisitos de fidedignidade,
tempestividade e periodicidade em sua divulgagio, sendo dc se registrar que jamais houve
alteragdo dos limites desse escopo ao longo de periodos diversos da gestdo fiscal, em quase
um quarto de scculo.

113. Eventuais alteragdes mctodoldgicas para rcfazimento dessas mesmas
- estatisticas, acomodando cxigéncias de controle oriundas da LRF, afetariam: (i) sua aderéncia
ao padrdo internacionalmente codificado e amplamente difundido mundialmente; (ii) sua
compatibilidade com as estatisticas dc outros paises, o aspecto central de todas as analises
macroccondmicas ¢ de oportunidade de investimento; ¢ (iii) a propria consisténcia com os
dados dc séries ja divulgadas, em franco detrimento da credibilidade institucional e da
imagem da Autoridadc Monetiria ¢ até mesmo do pais, scm falar naquclas consequéncias ja
mencionadas no pardgrafo 102 desta petigao.

9.10. audiéncia do Presidente do Banco Central do Brasil, Alexandre Tombini [...], e do
Chefe do Departamento Econémico, Tulio José Lenti Maciel [...], para que, no prazo
improrrogdvel de 30 (trinta) dias, apresentem razoes de Jjustificativa quanto a falta de

contabilizagdo na Divida Liquida do Setor Piblico, e consequentemente na apuracdo do

resultado fiscal, dos passivos da Unido relativos as contas [... ], bein cono quanto a
contabilizagdo tardia dos passivos referentes ao [... yi

114. O presente pedido de reexame nao sc confunde com as razdes de justificativa a
serem aprescntadas pelos dirigentes do BCB indicados no “rol de responsévcis™ do Processo
TC-021.643/2014-8, na forma do itcm 9.10 do Acdrdao 825-13/2015-TCU-Plecnario. E de se
_notar, no entanto, que a oitiva determinada estd fundada na conclus@o, adotada pelo Plenario
do TCU como premissa, dc ter havido “jrregularidade™ na contabilizagdo da DLSP, na
apuragio do resultado fiscal ¢ na contabilizaco supostamentc tardia de passivos referentes ao

pagamento de programas sociais.

115. Esse entendimento transparece dos scguintes trechos do Voto do Ministro
Rclator:

«53_ Por fim, considero que o Banco Central do Brasil, na condic@o de responsivel
pela apuragio dus resultados fiscais para fins de cumprimento das metas fixadas
na Lei de Diretrizes Orgamentarias, ao deixar 3 margem de suas estatisticas

passivos da Unido que, de acorde com os seus proprios critérios, deveriam
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compor a Divida Liquida do Setor Piblico - DLSP, faltou com a diligéncia ¢ .
transparéncia esperada no desempenho de suas atribuigdes.

54. Lembro que um dos pedidos formulados na inicial pclo Ministério Publico junto
ao TCU foi para que sc verificasse se o Departamento Econémico do Banco Central
do Brasil ‘capta, apura e registra, quando do célculo do resultado fiscal e do
endividamento do setor publico, os passivos gerados para o Tesouro Nacional em
razio da antccipagdo de valores realizada pelas instituigdes financeiras’.

55. Nessc sentido, 0 que sc viu na inspegao realizada ¢ que passivos relevantes, os
quais, rcpita-se, atendem aos critérios adotados pcla propria autarquia para compor a
Divida Liquida do Setor Piblico (DLSP), deixam de ser captados pelos resultados que
apura, razio pela qual entendo que devam scr chamados em audiéncia os
dirigentes do Bacen para se manifestarem accrca das falhas identificadas nestes
autos.” (Destaques ausentes no original.)

116. Ocorre que a prescntc petigdo, bem assim a ancxa nota do Depec, busca
justamente apresentar contribuigdes juridicas e técnicas para cariquccimento do debate acerca
da metodologia de compilagao das cstatisticas macroecondmicas do setor fiscal, evidenciando
que todas as atividades a cargo do BCB foram adotadas em consonéncia com a lcgislagao de
regéncia e com os padrdes metodoldgicos internacionais, no sc registrando na DLSP apenas
aquelas operagdes que nio se amoldavam, na literalidade, a_todos os requisitos, critérios ¢ -
procedimentos.

117. Assim, como se pretende demonstrar, em face desses novos esclarccimentos, a

_insubsisténcia das dcterminagoes listadas no item 9.1, caso o pedido de reexame seja provido,
nio haverd, salvo melhor juizo, mais sentido em se manter o chamamento dos dirigentes do
BCB em audiéncia.

118. Vale ressaltar, ainda, por oportuno, sem antecipar o juizo proprio da audiéncia,
que a instrugio do presente processo nao revelou a existéncia de conduta, comissiva ou
omissiva, de dirigentes que mantivesse relagio dc nexo causal com a suposta irregularidade,
tampouco apontou qualquer indicio de culpabilidade dos agentes do BCB arrolados como
responsavcis, nao havendo sequer imputagio de dolo, culpa em sentido estrito ou ma-fé.

9.12. em relagdo as movimertagées de recursos (pagamentos de beneficios e repasses) no
ambito de pagamento de beneficios do INSS, recomendacdo ao Banco Cen.tr.al do Brasil
que adote providéncias no sentido de aprimorar a rotina contdbil aser utz!zzada pelas
instituicées financeiras para o registro de referidas movimentagoes

119. Trata-sc de recomendacdo que estd em linha com manifestagdo da Area de
Fiscalizacio do BCB (Nota Técnica Desup/GBSIM/GTSP1-2014/02, de 29 de setembro.fic
2014), cncaminhada ao TCU por mcio do ja citado Oficio 379/2014-BCB/Desup, como, alias,

M
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foi rcglgado no itemz(z)th do Relatério dc Fiscalizagio da SeccxFazenda' e no item 11 Voto
do Ministro Relator”. Portanto, nao ha de se solicitar o reexame dessc ponto do Acérdao,
cabendo ao BCB adotar a providéncia sugerida pelo Desup e recomendada pelo TCU.

V11 - CONSIDERACOES TELE(_)L()G]CAS SOBRE A IMPORTANCIA E
A NECESSIDADE DA MODULACAO DO CONTEUDO OU DOS EFEITOS DA
DECISAO RECORRIDA NO TEMPO CASO SEJA MANTIDA

120. Finalmente, impde-se encarccer a subsidiaria modulagdo do conteddo ou dos
efeitos da decisdo recorrida no tempo, na hipétese de essa egrégia Corte de Contas nao firmar
entendimento no sentido acolher as razes até aqui expendidas, com as quais se postula tornar
insubsistcntcs as determinagdes asscntadas nos itens 9.1 e 9.10 do Acodrdido 825-13/2015-
TCU-Plenirio. )

121. Isso para que, mesmo que sc cntenda que a legislagdo imporia a manutengao da
decisdo rccorrida em algum de scus aspectos, sua aplicagdo, no caso concreto, ha de atender

“aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum” (art. 5° da Lei de
Introdugio s Normas do Dircito Brasileiro), ndo permitindo dcsconsidcrar, pois, que a
revisio dc resultados jé divulgados teria implicagOes significativas para a credibilidade das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, principalmente junto aos
usuarios internos € externos, agéncias de rating € organismos internacionais.

122, Com efeito, como bem evidencia a Area de Politica Econdmica do BCB na
anexa nota técnica, eventuais alteragdes metodolGgicas para refazimento dessas estatisticas,
acomodando exigéncias de controlc oriundas da LRF, poderiam afetar: (i) sua aderéncia ao
padrio intcrnacionalmente codificado e amplamente difundido mundialmente; (i1) sua
" compatibilidade com as estatisticas de outros paises, 0 aspccto central de todas as analises
macroccondmicas ¢ de oportunidade de investimento; e (iii) a propria consisténcia com 0s
dados dc séries ji divulgadas, em franco detrimento da credibilidade institucional ¢ da -
jmagem da Autoridade Monetéria ¢ at¢ mesmo do pais. '

123. Além disso, para viabilizar tais alteragoes, caso cssa Corte de Qontas ma.nlenha
as determinagdes vazadas no item 9.1 do Acérdéo 825-13/2015-TCU-Plendrio em detrimento

19 «410. A Nota Técnica conclui, éntendendo ser pertinente a realizago de estudo no ambito da aulor.idade
monetéria com vistas ao aprimoramento contabil relativo aos registros contemplados no fluxo financeiro de
pagamento de beneficios do INSS.” o .

&)1 Restou esclarecido que o erro de RS 4 bilhdes encontrado pelo Bacen nas esiatisticas fiscais decorreu de
alteragdo na forma de contabilizagdo do pagamento de beneficios cfa Frew{iencza Social por parte q’e uma
instituicdo financeira presiadora de tais servi¢os, no periodo de fevergxro a maio de2014. A fqlha no registro do
ativo foi oportunamente identificauc pelo Departamento de Supervisao Bz‘mc.anu da autarquia, que dglernlznou
a adogdo das medidas corretivas, sem prejuizo de consignar em nola técnica a pertinencia de realizagdo de

estudo, no ambito daquela autoridede monetdria, com visias ao aprimoramento da rotina contabil utilizada

pelas institui¢des financeiras no regisiro das movimentagées relacionadas ao pagamento de beneficios do
( .41
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das razdes de reexame ora expostas, aspectos cruciais pcrmaneceriam pendentes dc andlise
mais aprofundada e algumas restrigdes precisariam ser cquacionadas, sobretudo aquelas
relacionadas i preservagio do padrio metodolégico ¢ dos objetivos essencialmente
econdmicos das estatisticas, sem abrir margem para cventual tratamento similar relacionado a
outros eventos/entidades, ¢ a disponibilidade de informacdes fidedignas e tempestivas,
tarefa que ndo esté sob o total controle da Autoridade Monctéria. '

124. Eventual inclusdo das relagdes apontadas pelo TCU depende, inclusive, do
equacionamento de dividas e lacunas apontadas na ancxa nota técnica acerca da forma de
cumprimento das dcterminagdes, dada a cxisténcia de margem para interprctagdes distintas,
com efeitos diretos nas séries histéricas dos resultados quc forem eventualmente
revisados e consequéncias relevantes na andlise intertemporal das estatisticas.

125. Em scndo assim, roga-se por que seja examinada a possibilidade de modular o
conteido da decisdo recorrida, na hiptese de que se entenda haver alguma inconsisténcia
“sandvel na elaboragdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal que, todavia, nao
implique a revisdo de dados jé publicados pelo BCB, bem como seja avaliada a possibilidade
de modular no tempo os cfeitos do que vier a ser decidido, caso nao sejam suprimidas as
determinagdes impugnadas, restringindo sua eficdcia, para producio de efeitos estritamente
prospectivos, preferencialmente com a concessio de prazo suficiente para a rcalizagéo dc
estudos adicionais, inclusive por meio de seminarios académicos e consultas piblicas,
medidas essas, ademais, que estardo em linha com a diretriz de “interpretagdo da norma
administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige,
vedada_aplicacdo retroativa_de nova interpretacdo”, positivada no art. 2°, paragrafo unico,
“inciso X111, da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, inspirado no principio de seguranga .
juridica. h

VIII - PRINCIPAIS CONCLUSOES JURIDICAS

126. Por fim, em beneficio da clareza — ainda que com algum prejuizo & concisao -,
pede-se vénia para oferecer o scguinte inventdrio das principais conclusdes juridicas que
dimanam das consideragdes articuladas ao longo da presentc peticao:

a) desde 1991, para fins de subsidiar suas decisdes de politica monetaria, 0
BCB elabora, com metodologia propria, estatisticas fiscais, 0 que € bem
distinto da execugao ou contabilidade orgamentaria da Uniao;

b) com a edigdo da LRF em 4 de maio de 2000, determinou-se quc O I?qdcr
Legislativo fixaria a “metodologia de apuragdo dos resultados primario e

nominal’’;

c) assim, a metodologia prépria do BCB para a claboragio das estatisticas
fiscais ¢ distinta dessa metodologia de que trata a LRF; 4
M o
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d)

g)

h)

)

k)

)

ainda cm agosto de 2000, o entdo Prcsidente da Repablica, cumprindo. o
que determina a LRF, enviou ao Senado Fedcral proposta para a fixagao
dos limites globais da divida consolidada e das operagdes de crédito da
Unido, trazendo, como anexo, a “Merodologia de Cdlculo do Resultado
Fiscal dos Entes da Federagdo™;

o Senado aprovou a Resolugio n° 48, de 2007, que trata dos limites globais
da divida consolidada e das operagées de crédito da Unido, mas nao cuidou
da “Metodologia de Cdlculo do Resultado Fiscal dos Entes da Federagdo”,

portanto, até o presentc momento, ainda ndo foi fixada a metodologia de
apuracao dos resultados fiscais prevista na LRF;

a seu turno, as LDO, ante a auséncia da metodologia prevista na LRF,

passaram a determinar que as Mensagens Presidenciais que encaminham os

PLOA dcveriam conter a “metodologia de célculo de todos os itens

compulados na avaliagdo das necessidades de financiamento” ¢ a
“indica¢do do érgdo que apurara os resultados primdrio e nominal, para

fins de avaliagdo do cumprimento das metas”,

ao dispor sobrc o assunto, as Mensagens Presidenciais, desde o ano 2000,
tém consignado que “o Banco Central do Brasil (Bacen) é o responsdvel,
ao final du exercicio, pela apuragdo dos resultados fiscais para fins de
verificagdo do cumprimento da meta’;

desdc entdo, a metodologia do BCB destinada a apuragdo dos resultados
fiscais para subsidiar suas decisdes de politica monetaria passou a ser
destinada, também, “para fins de verificagdo do cumprimento da meta’;

entretanto, nio foi atribuida a0 BCB a propria “verificacdo do cumprimento
da meta” sob a Olica da exccugdo e controle da politica fiscal, nem se
cxigiu do BCB que alterasse a metodologia quc sempre utilizou desde 1991
para fins de politica monetaria;

do mesmo modo, o calculo do IPCA pelo IBGE, para fins dc avaliagao do
cumprimento das metas de inflagdo (art. 3° do Decreto n° 3.088, de 1999, ¢
art. 1° da Resolugdo n° 2.744, de 2000, do CMN), nao transform,ap IBGE
em 6rgio responsével pela execugao e controle da politica monetaria, 0 que
cabe exclusivamente ao BCB, nem tampouco legitima a Autoridade
Monetiria a interferir na metodologia adotada para cdlculo do IPCA;

ou scja, a incumbéncia cometida a0 BCB de apurar oS r~esu1tados fiscais
para fins distintos de suas dccisoes de politica monetaria nao o transform(3u
em 6rgdo integrante da estrutura governamcntal rcspgnsavel pela execugao
e controle da politica fiscal, bem como nao lhe atribuiu o dever de controlar
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a ordcnagao da despesa e a arrecadagdo da receita orgamentaria do Poder
Publico;

m) isso porque as Mensagens Presidenciais, ao disporem sobre a “metodologia
de calculo do resultado primario e nominal”’, destacam expressamente que
“o segundo [critério] acima da linha é acompanhado pela Secretaria do
Tesouro Nacional e¢ pela Secretaria de Orgamento Federal e [quc’
efetivamente] possibilita o controle dos itens que compbem o resultado, -
sendo [cssc controle] fundamental para a elaboragdo dos or¢amentos e do
planejamento fiscal’;

n) como sc vé, “o controle dos itens que compdem o resultado” ndo foi
transferido 3ara o BCB, a quem coube apenas a apuragao;

0) certo é, também, que a apuragdo dos resultados fiscais pelo BCB “para fins
de verificacdo do cumprimento da meta™ nio determina que os nimeros da
Autarquia sejam adotados como a tinica referéncia pelos 6rgaos de controlc
da politica fiscal;

p) pelo contrario, as proprias Mensagens Presidenciais fazem expressa
referéneia a duas sistematicas de apuragdo: “acima da linha”, atribuida a
STN e a SOF, e “abaixo da linha”, claborada pelo BCB;

q) alids, o emincnte Ministro José Miicio assinalou em seu Voto que: “o BCB
tem a responsabilidade de apurar os resultados fiscais” € que essa
responsabilidadc — repita-se: de apuragdo — “é derivada das leis de
diretrizes orcamentdrias, mediante indicagdo do Presidente da Republica™. -
Todavia, o Ministro nao afirmou que o BCB cxcrce o “o controle dos itens '
que compi:m o resultado [fiscal]”, até porque expressamente as
Mensagens Presidenciais cometem essa atribuigdo exclusivamente a outros

érgaos;

r) o proprio TCU, reiteradamente, tem consignado em seus julgamentos que a
indicacao do BCB, nas Mensagens Presidcnciais, nao supre a auséncia da
norma prevista no art. 30 da LRF, que deveria estabelecer “a metodologia
de apuragdo dos resultados primdrio e nominal’”;

s) nesse sentido, © TCU assentou, no Acordao 7.469-44/2012-TCU-
1?Camara:

«26. Com vénias aos pareceres das unidades técnicas envolvidas, de fato, além
de o Senado federal estar em mora com a fixagao de importantes parametros
relativos ao controle da politica fiscal, faita diploma legal que obrigue o
Bacen a editar norma conjunta cstabelecendo os conceitos e parametros da
metodologia *abaixo da linha’, que venham suprir o vicuo legislativo para

A Ve
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efeitos de controle da LRF e que norteiem a atuacio do TCU no processo
de fiscalizacio de conformidade.

o]

28. Mesmo nas atribui¢cdes conferidas ao TCU pela LRF ou pela Lei n®
10.180/2001, nae ha dispositivo que o autorize a determinar ao Bacen que

legisle para suprir a omissio do Scnado. {..].” (Destaques ausentes no
original.)

1) mais recentementc, 0o Acdordao 842-13/2015-TCU-Plendrio seguiu a
mesma linha:

“Considero que a anilise realizada neste processo demonstra mais uma

vez a necessidade de que sejam adotadas providéncias visando ao

atendimento da LRF, mediante a definicdo legal de uma metodologia de

apurac¢io do superavit primdrio. Essa mecdida € fundamental para garantir a.

transparéncia e compreensao dos resultados fiscais alcangados pelo governo
fedcral. Embora a metodologia adotada pelo Bacen seja respaldada ecm

procedimentos internacionalmente aceitos, transagdes atipicas e
mudanecss promovidas por sucessivas LDO's tém dificultado o

acompanhamento e afetado a credibilidade das informagdes.” (Destaques

ausentes no original.)

IX - PEDIDO

- 127. Pelo exposto, o BCB requer seja conhccido, rccebido em seu efeito suspensivo
e provido o presente pedido de reexame, considerando os esclarecimentos técnicos e juridicos
ora aprcsentados para cfeito de revisio da matéria julgada, pugnando-sc por que seja
reformada a respeitdvel decisdo recorrida, para quc sejam suprimidas as determinagdes
cstabelecidas no item 9.1 do Acérdio 825-13/2015-TCU-Plendrio, e promovendo-sc o
arquivamento do fcito em relagio ao BCB, por néo haver irregularidade na atual, forma de
claboragdo e publicacdo das estatisticas macroecondmicas do setor ﬁsga}_e de calculo .dos
resultados fiscais, quando muito se verificando divergéncia cntre as opinides e pgrspectwas
técnicas do BCB ¢ do TCU, dispensando-sc, nessc caso, a audiéncia dos dirigentes da

- Autarquia objeto do item 9.10 do mesmo Acérdao. :

128. Subsidiariamentc, requer que, acaso essa egrégia Corte dc Contas ac.iolcf.
entendimento no sentido de que h4 alguma inconsisténcia sandvel na.,elabor'agéo das referidas
estatisticas fiscais que, todavia, ndo implique a revisio de dados ja publicados pclp B?B,
reforme a r. decisdo recorrida, no sentido de modular o conteddo de suas determinagoes,
enfocando os aspectos pontuais que porventura inspircm corregdo de acordo com o prudente
crivo do Tribunal. '

- 129, Também subsidiariamente, acaso nao sejam suprimidas as determinagoes
constantcs na decisdo recorrida, requer que, em qualquer outra hipétese, notadamente se

A4 45
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~académicos e com as demais partes interessadas, com vistas a cncaminhar dividas e lacunas e
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mantidas em sua inteircza as mencionadas determinagdes, sejam modulados os efeitos do que
decidido no tempo, a luz do disposto no art. 5° da Lei de Introdugao as Normas do Direito
Brasileiro e no art. 2°, pardgrafo nico, inciso XIII, da Lei n® 9.784, de 1999, tendo em vista o
nada desprezivel potencial de comprometimento da credibilidade das estatisticas
macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pclo BCB, principalmente junto aos usuérios
internos e externos, agéncias de rating ¢ organismos internacionais, acaso nao seja gradual a
imposi¢io da decisio recorrida, inclusive com tempo habil para aprofundamento dos debates

buscar o caminho do entendimento para preservagio do padrao metodolégico e dos objetivos
essencialmente ccondmicos Jis estatisticas, sem abrir margem para eventual tratamento

similar relacionado a outros eventos/entidades, e 4 disponibilidade de informacgoes fidedignas
e tempestivas.

Nestes termos, pede deferimento.

ek b

Brasilia, 21 de maio de 2015.

MARCEL MASCARENHAS DOS SANTOS CRISTIANO DE OLIVEIRA L SC R
Procurador-Geral Adjunto do Banco Central Procurador-Geral Adjunto do Banco Centhal
OAB/DF 31.580 OAB/DF 16.400
i
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NOTA TECNICA , 204/2015-BCB/DEPEC, DE 21 DE MAIO DE 2015

Area de Politica Econdmica (Dipec) e Departamento
Econdmico (Depec) — Processo TC 021.643/2014-8,
em trimite no Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
Apresentagdo dc esclarecimentos em rclagao a ques-
toes técnicas abordadas no Acérddo 825-13/2015-
TCU-Plendrio ¢ no Acérdao 992-15/2015-TCU-
Plenario. Pt 1491600287.

Trata-sc dc analise técnica quanto aos aspectos de competéncia da Area de Politi-
ca Econémica (Dipec) ¢ do Departamento Econémico (Depec) abordados ao longo do Processo
TC 021.643/2014-8, em trimite no Tribunal de Contas da Unido (TCU), notadamente nas duas
decisdcs proferidas pelo Plenariz da Corte de Contas, com vistas a oferecer contributos ao des-
linde das questOes levantadas pela equipe de auditoria responsavel pelo assunto, podendo inclu-
sive lcvar ao reexame c a revisao de suas conclusdcs.

2. ' Da primeira decisio do TCU, consubstanciada no Acérdao 825-13/2015-TCU-
Plenério, de 15 de abril de 2015, os seguintes itens refercm-se a atuagio do Banco Central do
Brasil (BCB) no que tange a produgio de estatisticas fiscais:

“g.1. determinar ao Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil que:

9.1.1. publique quadro especifico na Nota de Imprensa de Politica Fiscal em que
fiquem evidenciados os montantcs da Divida Liquida do Setor Piblico (DLSP) e dos
resultados nominal e primério que deveriam ter sido apurados para o exercicio finan-
ceiro de 2014 caso os passivos rcferentes aos adiantamentos concedidos pela Caixa
Econdmica Federal 3 Unido no dmbito do Programa Bolsa Familia, do Seguro-
Descmprego e do Abono Salarial estivessem sendo captados pelas estatisticas fiscais;

9.1.2. registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Sctor Piblico
(DLSP):

9.1.2.1. os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relalivos aos itens ‘Te-
souro Nacional - Equalizagdo dc Taxas — Safra Agricola’ e ‘Titulo e Créditos a
Reccher — Tesouro Nacional’, inscritos na contabilidade da referida instituigao fi-
nanceira;

9.1.2.2. os valores referentes a0 montante da equalizagao dc taxa de juros devido
pela Unido ao BNDES no ambito do Programa dec Sustentagio do Investimento
PSI);

g.].2).3. os valores refercntes ao passivo da Unido junto ao FGTS, registrado em ra-
zio do quc -cstabelece a Lei Complementar 110/2001, & Resolugao CCFGTS
547/2008 e a0 Programa Minha Casa Minha Vida;
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9.1.3. cm relagio aos exercicios financeiros de 2013 e 2014, refaca o cilculo do re-
sultado primdrio decorrente:

9.1.3.1. dos dispéndios ocorridos no ambito do Bolsa Familia, do Abono Salarial e
do Seguro Descmprego, utilizando, para tanto, os saldos corrctos de endividamento
liquido;

9.1.3.2. dos dispéndios ocorridos no ambito da cqualizagio de taxa de juros a que
se refere a Lci 8.427/1992, e a Portaria do Ministério da Fazenda 315/2014, utili-
zando, para tanto, os saldos corretos de endividamento liquido;

9.1.3.3. dos uispéndios ocorridos no ambito da legislagao abrangida pelo ativo ‘Ti-
tulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, do Banco do Brasil, utilizando, para
tanto, os saldos corretos de endividamento liquido;

9.1.3.4. da variagdo dos saldos da divida da Uniao junto ao BNDES no ambito do
Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI) de que trata a Lei 12.096/2009,
utilizando, para tanto, os saldos corrctos de endividamento liquido;

9.1.3.5. da variaggo dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativas aos adi-
antamentos conccdidos no dmbito do PMCMV de que trata a Lei 11.977/2009, uti-
lizando, para tanto, os saldos corretos dc referido endividamento;

9.1.3.6. da variagio dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativa aos re-
cursos nao repassados pelo Tesouro e que, em razio do disposto pelo art. 3°, § 1°,
da Lci Complementar 110/2001, estdo registrados como direitos de referido Fundo
junto a Uniao;

9.1.3.7. da variagio dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativa aos re-
cursos nio repassados pclo Tesouro para cobertura dos encargos resultantes da Lel
n® 6.024/1974, da Medida Proviséria n® 2.196/2001 e da Resolugio CCFGTS n°
574/2008;

[..]

9.10. determinar a audiéncia do Presidente do Banco Central do Brasil, Alexandre
Tombini (...), ¢ do Chefe do Departamento Econdmico, Tulio Jos¢ Lenti Maciel (...),
para que, no prazo improrrogével de 30 (trinta) dias, apresentem razdes de justificativa
quanto a falta de contabilizagio na Divida Liquida do Setor Piblico, e consequente-
mentc na apuragio do resultado fiscal, dos passivos da Uniao rclativos as contas ‘Te-
souro Nacional — Equalizagio dc Taxas — Safra Agricola’ e “Titulo e Créditos a Receber —
Tesouro Nacional’, registradas como ativos pelo Banco do Brasil, 3 equalizacdo do Pro-
grama de Sustentagao do Investimento (PSI), junto a0 BNDES, is subvengdes do Pro-
grama Minha Casa Minha Vida, as contribuicdes sociais instituidas pela Lei Complemen-
tar 110/2001 e ao cancelamento de juros de que tratam a Lei 6.024/1974, a Medida Provi-
séria 2.196/2001 ¢ a Resolugio CCFGTS 574/2008, os trés Gitimos perante O FGTS, bem
como quanto i contabilizacio tardia dos passivos referentes ao Programa Bolsa Familia,
40 Abono Salarial e a0 Seguro Desemprego, para com a Caixa Econdmica Fedcral,

[.]

9.12. em relagdo as .ovimentagdcs de recursos (pagamentos de bencficios e rcpassqs) no
ambito de pagamento de beneficios do INSS, recomendar ao Banco Central do Brasil que
adote providéncias no sentido de aprimorar a rotina contabil a ser utilizada pelas ins-
tituigdes financeiras para o registro de referidas movimentagdes;

9.13. determinar a SecexFazenda que: Q~)\
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9.13.1. apés os recalculos a serem feitos pelo Departamento Econdémico do Banco
Central, conforme o item 9.1.3, avalie, se preciso com 0 apoio da Semag, qual seria 0
efeito no cumprimento das metas fiscais refercntes ao periodo 2013-2014; {...].” (Des-
tacou-sc.)

3. Nada obstante o esforgo da Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC) em
apresentar ao TCU, as justificativas pertinentes sobre os assuntos objeto desse primeiro julga-
mento, a Corte de Contas negou provimento aos embargos de declaragio (Petigdo 2167/2015-
BCB/PGBC), prolatando o Acérdao n® 992/2015-TCU-Plenirio, de 29 dc abril de 2015, com
basc em novo voto do Ministro Relator.

4. A presente manifestagio técnica foi claborada primando a0 maximo pela minu-
déncia ¢ pelos indispensaveis dctalhamentos referentes a cada um dos quesitos apontados no
Relatério de Fiscalizagdo da SecexFazenda (Fiscalis 621/2014), dc 12 de dczembro 2014; e tam-
bém quanto as supostas falhas e- ‘altas do BCB mencionadas no referido Relatdrio de Fiscaliza-
¢i0; no Parecer do Ministério Piblico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPjTCU), de 6 dc
abril de 2015; e nos Votos do Excelentissimo Senhor Ministro Relator acolhidos nos dois Acor-
daos citados.

3. Para atender a esscs propésitos e prestar cxplicagdcs detalhadas sobre cada quesi-
10, esta nota técnica foi cstruturada nas seguintes segocs:

I) Contextualizaggo da inspegao e da decisdo do TCU;

11) Competéncias do Depec e compilagdo de cstatisticas macroecondmicas: carac-
teristicas fundamentais, rclagdo com os padroes metodoldgicos internacionais, ¢
estatisticas macroccondémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

1) Anilise dos pontos clencados nos itens 9.1 ¢ 9.10 do Acordao 825/2015— 
TCU-Plenirio:

111.1) “contabiuzagdo tardia dos passivos referentes ao Programa Bolsa Fami-
lia, a0 Abono Salarial e ao Seguro Desemprego, para com 2 Caixa Econdmica
Federal™;

111.2) “equalizagdo do Programa de Sustentacao do Investimento (PSI), junto
a0 Banco Nacional de Descnvolvimento Econdmico € Social (BNDES), as
subvencdes do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCV), as contribuigdes
sociais instituidas pela Lei Complementar 110, de 29 de junho de 2001, ¢ ao
cancclamento de juros dc que tratam a Lei n® 6.024, de 13 de margo dc 1974, a
Medida Proviséria n® 2.196-3, de 24 de agosto de 2001, ¢ a Resolugio
CCFGTS n° 574, de 30 de outubro de 2008, os trés Gltimos perantc o Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)”;

(BN
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111.3) “contas ‘Tesouro Nacional — Equalizagdo de Taxas — Safra Agricola’ e

*Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’, registradas como ativos pelo
Banco do Brasil S.A.”;

1V) Esclarecimentos adicionais;

V) Implicagdes de eventuais alteragdes no atual escopo da mctodologia e/ou de
eventual refazimento das estatisticas divulgadas pelo BCB;

VI) Sumario ¢ conclusdcs.

I) Contextualizacfio da inspecéio e da decisdo do TCU

6. O MPJTCU representou a Cortc de Contas, em 21 de agosto de 2014, requerendo
a abertura de investigagdo sobre suposta auséncia ou atraso de repasses regulares do governo
fedcral para o pagamento de beneficios sociais, que cstariam scndo pagos com recursos proprios
de instituicGes financeiras publicas federais, ¢ diante da possibilidadc dc esses fatos - se confir-
mados durantc a inspe¢ao — constituirem possiveis indicios de irregularidades.

7. Adicionalmente, a represcntagio do MPJTCU mencionava aparente impacto de tal
auséncia ou atraso de repasses nas estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pelo
BCB, conforme trecho abaixo {ranscrito:

“[...] a0 que parece, o Banco Central do Brasil, por intermédio de scu Departamento
Econémico, nio estd, no momento em que apura o resultado fiscal do setor publico,
registrando os passivos ou [ndo estd] rcgistrando, adequadamente, as variagdes no
saldo das obriga¢des do Tesouro junto aos bancos, surgidas em razio da realizacio
das respectivas antecipagdes de valores (operagdes de crédito).” (Dcstacou-se).

8. A partir dessas possiveis evidéncias coletadas da imprensa e de sua propria avali-
acao preliminar e proviséria, 0 MPJTCU requereu a0 TCU, especificamente no que se relaciona
com a érea de atuagdo do BCB:

“b) realizagdo de inspegdo no Banco Central do Brasil [...} com o objctivo de:

(i) identificar a nalureza, os montantes, as datas ¢ demais dados relativos a cada uma
das antecipagdcs e repasses realizados desde o ano de 2012 entre o Tesouro Nacional
¢ as institui¢des financeiras correlacionadas;

[.)

(iii) verificar se 0 Departamento Econdémico do Banco _Ccfnlral do Brasil captzf, apura ¢
registra, quando do célculo do resultado fiscal ¢ do endividamento d'o setor publico, os
passivos gerados para o Tesouro Nacional em razﬁo’ (?a an.tcclpacao‘de v?lorgs
realizada pelas instituicdes financeiras. Em caso contrario, scja prom.o.wda;a xdentl’-,
ficagio e a audiéncia dos rcsponsaveis para sua adequada responsabilizagdo; [...].

(Destacou-sc.)
Departamento Econdmico (Depec) g‘&
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9. Com o despacho favordvel do Ministro Relator, datado dc 15 de setembro de

2014, o TCU rcalizou a requerida inspe¢do no periodo de 22 de setembro a 21 dec novembro de
2014, tendo como “Objeto da Fiscalizagdo: Analisar os repasses do Governo Federal gs insti-
tuicdes financeiras, com vistas a identificar eventuais irregularidades™ (Relatério de Fiscaliza-
¢a0 da SecexFazenda). Durante a inspegao, entre outras providéncias, o TCU realizou reunides
técnicas com equipes do BCB e requereu documentos a esta Autarquia, no que foi tempestiva e
intcgralmente atendido. Das quatro questdes dc auditoria formuladas no Relatério de Fiscaliza-
¢do, finalizado cm 12 de dezembro de 2014, ¢ possivel ao BCB, considerando sua drea de atua-
cdo, agregar informagdes apcnas 2 quarta questao, transcrita abaixo:

“Questio 4 - qual o impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos
na cobertura de valores devidos as instituicGes financeiras, na transferéncia de recur-
sos aos demais cntes federados, bem como dos R$ 4 bilhGes de que trata a Nota de Escla-
recimento publicada pelo Bacen em 15/07/2014?” (Destacou-se).
10. O Relatério de Fiscalizagio da SecexFazenda apontou, logo em seu inicio, a ine-
xisténcia de definigao legal para a “metodologia de apuragdo dos resultados primdrio e nomi-
nal”, devido ao ndo cumprimento do disposto no art. 30 da Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio dc 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal, doravante denominada apenas LRF). Informou
também o resultado prético dessa lacuna normativa, a saber, a definicao do BCB como o respon-
savel pela apuragdo dos resultados fiscais para fins de verificagdo do cumprimento das metas
fiscais”, conforme Mcnsagens Presidenciais de encaminhamento dos Projetos de Leis Orgamen-
tarias Anuais (PLOA) ao Congresso Nacional. Por fim, aprescntou decisdes prévias do TCU,
materializadas cm Acérdaos, nos quais essa Corte de Contas reconhcce screm distintas a meto-
dologia utilizada pclo BCB na sua compilagdo das estatisticas macroccondmicas do setor {iscal e
aquela idealizada pela LRF. Essa parte do Relatério de Fiscalizagao sera analisada mais detida-
mente em manifestagao juridica da PGBC.

11. A partc substantiva do Relatério da SecexFazenda tratou da noticiada ocorréncia
de atrasos de repasses do governo federal para despesas com beneficios sociais € subvengoes
econdmicas. Para este fim, os auditorcs, valendo-se do poder fiscalizat6rio que compete ao TCU,
requisitaram informagdcs especificas ao Departamento de Supervisdo Bancaria (Desup) do BCB,
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), aos Ministérios das Cidadcs, do Desenvolvimento So-
cial ¢ Combate 3 Fome ¢ do Trabalho ¢ Emprcgo, ¢ a instituigdes financeiras piblicas inspecio-
nadas. Os auditores também analisaram demonstragdes financeiras de institui¢oes financeiras,
demonstragdes financeiras de agéncias de fomento (Finame) e balango de fundo (FGTS).

12. Paralelamente a essa finalidade definida no objcto da fiscalizag@o transcrito no
item 8, acima, a SecexFazenda, em seu Relatério, também teceu formulacdes, baseadas em
seu entendimento técnico, sobre a metodologia adotada pelo BCB para a ‘compilagﬁo das |
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal (item 2.6.2), chegando a concluir que cssas ope- |
ragdes deveriam, todas, indistintamente, integrar as rcferidas esta}x’sticas pup[icadas pclo.BC!B. :
Por oportuno, cabe realgar que, em todos os paragrafos nos quais o Rclator}q EJe Flscgln:zagao

propde determinagdes ao BCB e‘ao Depec, 1é-se “‘em nome dos objetl'vos e critérios explicitados

pelo Manual de Estatisticas Fiscais publicado pelo Bacen™ (p. ex., item 105}. ‘A presente nota -
técnica, todavia, buscard demonstrar que €ssa premissa adotada naquele Relatério nao levou em
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considcragao todos os aspectos metodoldgicos envolvidos na elaboragio das estatisticas fiscais, o
que comprometc também a higidez das conclusdes materializadas nas determinagdes dirigidas a-
esta Autarquia.

13. ‘ Com efeito, como seré detalhado ao longo desta nota técnica, obscrva-se, da deti-
da leitura do Relatério de Fiscalizagdo e das manifestagdes do TCU que a acolheram, bem assim
da apertada sintesc rcalizada nos itcns anteriores, que:

1) a arca técnica do TCU tem entendimento préprio sobre o que deveria ser a
estatistica macroecondmica do sctor fiscal, publicada pelo BCB, e qual de-
ve‘ria ser sua finalidade basica, o que, no caso concreto, levou-a a cmitir
posigéo discordante em relagao ao que o BCB entende que cssa estatistica
e sua finalidade precipua efetivamente sdo, tematica que sera objeto de
analise mais detida na segio II da presente manifestacio;

ir) essc cntendimento da arca técnica do TCU foi validamente apresentado no
contexto das atribuigdes legais dessa Corte de Contas, entrc outras a de
fiscalizar o cumprimento da LRF, incluidas as mctas fiscais, e necessitar,
para tanto, de metodologia especifica que calcule os resultados fiscais anu-
ais, 0 que conlrasta com o atual ambiente de lacuna normativa, aspecto
que sera detalhado, inclusive quanto aos impactos para esta Autar-
quia, em manifestagio juridica da PGBC;

iii)  nesse contexto de lacuna legal e com basc no entendimento daquela édrea
técnica, o TCU inspeciona as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, intentando verificar sua adequagao aos procedimen-
tos rclativos ou a execugdo orgcamentdria ¢ a programacao financeira da
Unido — mediante, por exemplo, 0 acompanhamento dos gastos publicos
vinculados a agdcs governamentais em discussao —; ou ao controle e fisca-
lizagao desses mesmos gastos — utilizando, por exemplo, a requisi¢ao de
informagdes a Ministérios e a andlise de balangos de fundos privados, fon-
tes dc informagdes dos achados de auditoria do Relatério de Fiscalizagao
da SccexFazenda elaborado no caso concreto,

iv) todavia, imputa-se s estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publi-
cadas pelo BCB, algo quc n@o Ihe é préprio, bem como propdem-se altera-
coes em sua metodologia, como a ampliagao da abrangéncia de suas fontes
de informagdo ¢ mudanga em scus critérios para registro das operag0cs, e
também se cxtraem detcrminagdcs que, embora CONCorram para O aprimo-
ramento de ferramentas voltadas ao trabalho dc fiscalizagdo do proprio
TCU, nio condizem com os principios e as finalidades das estatisticas fis-
cais e ainda podem causar impactos na execugdo das missOcs legalmente
atribuidas a esta Autarquia, conforme analisado na secao II1, mais abai-

X0.
14. Em outras palavras, considerando os achados dec auditoria descritos no Relatdrio
de Fiscalizagao da SecexFazenda referentes a atrasos nos repasscs do governo fedcral para o pa-
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gamento de beneficios sociais e subvengdes econdmicas, aqucla equipe técnica propds ao TCU
fieterrr]mar a0 BCB o refazimento de suas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal para a
1nclu§ao de passivos do governo federal que estdo fora da abrangéncia e das fontes dc dados das
refer.xdas estatisticas. Todavia, a implementagao de tais detcrminagdes implicara alteracao subs-
tancna! na metodologia de elaboragao das estatisticas fiscais adotada pelo BCB, consagrada in-
Eernac:onalmentc, quebra das séries histéricas sem amparo em mudancas estruturais, preju-
izos na sua utilizacdo por analistas e no seu uso como instrumento de comparacio interna-
cional e impactos negativos na credibilidade das estatisticas macroeconémicas do setor fis-

caltdo pais e do BCB enquanto compilador, conforme exposicio feita na se¢io V da presente
nota. . ’

15. ] Convém ressaltar ainda que o Relatdrio de Fiscalizagdo da SecexFazenda sugere
também que os 6rgdos federais responsavcis: i) cfetuem de imediato a cobertura de eventuais
galdos existentes com as entidades operadoras dos beneficios sociais e subvengdes econdmicas; ¢
11) passem a efetuar de forma tempestiva rcferidos repasses. Observe-se que essa determinacio,
se efetivada, torna supérflua a 'sugestﬁo de determinagao ao BCB de alteragio de sua meto-
dologia estatistica, visto que, por evidente, 0 cumprimento dessas determinacdes pelos 6r-
gios federais responsaveis e sua competente fiscaliza¢io por parte do TCU implicariao
imediato impacto nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB
(ou mesmo deixardo de constituir achados relevantes), sem necessidade de qualquer modi-
ficagdo em sua metodologia.

16. Por outro lado, e apenas para fins de argumentacdo, supondo-se mantida a integra
das determinagdes sugeridas pela SccexFazenda — ou seja, o refazimento retrospectivo das esta-
tisticas macroecondmicas do sclor fiscal, publicadas pelo BCB, com mudangas em sua metodo-
logia; e a imediata cobertura de eventuais saldos existentes com as entidades operadoras —~ teria-
mos, como resultado, a inusitada situagdo na qual a regularizacdo dos atrasos identificados pela
inspegao, mediante o seu efetivo pagamento aquelas instituigoes financeiras e nao-financciras,
ndo causaria nenhum impacto fiscal primario no momento da cfetiva redugio de ativos do
governo federal (Conta Unica), como se vera em detalhes na secio V desta nota técnica.

17. Passando ao parecer do MPJTCU, de 6 dc abril de 2015, vé-se que acolheu lar-
gamente, apenas com a corre¢ao dc poucos pontos, as anilises e conclusoes apresentadas pcla
SecexFazenda em seu Relatério de Fiscalizagdo. Por sua rclevéncia, entendemos nccessario re-
produzir o quadro da fl. 15 do mencionado parecer, no qual seriam elencadas “dividas da Unido
que deixaram de ser devidamente captadas pelo Bacen, identificadas durante a inspecdo”:
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Dividas da Unido ndo captadas | Valor aproximado | Meés de apuragdo
pelo Bacen (RS) do saldo da divida
Subvengoes Agricolas BB 7.943.736.000,00 Junho/2014
Outras Subvencoes BB 1.796.224.000,00 Junho/2014
PSI - BNDES 12.157.979.000,00 Junho/2014
Passivos relativos a Resolug¢do 638.400.000,00 | Setembro/2014
CCFGTS 574/2008
PMCMYV - FGTS 7.666.300.000,00 | Setembro/2014
Passivos junto ao FGTS ref. @ Lei | 10.049.100.000,00 |  Setembro/2014
- Complementar 110/2001
TOTAL 40.251.739.000,00 -
18. Também antecipando resumidamente a analise que seré detalhada na scgio 111, o

quadro abaixo reorganiza o quanto publicado no parccer do MPjTCU ajustande-o ao cri-
tério basico de abrangéncia da estatistica macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo
BCB, a saber: identificar se, de fato, constituir-se-iam ativos de instituicdes financeiras jun-
to ao setor publico’. Em caso negativo, tais valores estariam liminarmentc cxcluidos daquela
abrangéncia, conforme definigdo metodolégica.

19. A partir do quadro abaixo, quc obedece ao padido metodoligico adotado pelo
BCB, conclui-se que pouco mais de trés quartos dos “mais de R$ 40 bilhdes™ mencionados no
parecer do MPjTCU n#o sdo ativos de instituicoes financeiras, nao devendo, portanto, estar
contemplados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB. Desses
“mais de RS 40 bilhdes™ restariam — ¢ assim estariam sujcitos a exame mais minucioso, uma vez
quc estio registrados no ativo de instituigdo financeira — 24.2% do total mencionado no quadro
do MPjTCU, ou R$9,7 bilhdes, que correspondiam, assinale-se, a 0,33% da divida bruta do go-
verno geral cm junho de 2014, ou o acréscimo de 0,18p.p na divida de 55,0% do PIB registrada
para o periodo. A analise da natureza desses rccursos, a ser realizada na subscgao 111.3 da presen-
te nota, evidenciara, ainda, a inad2quagao de se incluir também cssa parcela restante nas estatis-
ticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB.

1 Como seré abordado mais adiante, o critério de incluir nas estatisticas fiscais claboradas pclo BCB todas as “ope-
ragdes sancionadas, intermediadas ou {ransitadas por instituigdes do sistema financeiro”, utilizado pcla SccexFa-
zenda, ndo encontra amparo no “Manual de Estatisticas Fiscais Publicadas pelo Departamento Econdmice do Banco
Central do Brasil”, cuja ultima atualiza¢do data dc abril de 2012, difcrentementc do que sustcnta aquela cquipe 1éc-

nica. \(\}\
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Reorganizagio das "Dividas da Unido ndo captadas pelo Bacen ", scgundo imputado pelo
parecer do MPjTCU, pelo critério basico para compor as eslatisticas macroeconomicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, a saber: o de estar no passivo de instituigao financeira (IF)
ou no passivo de instituicao ndo-financeira (Nao-IF)

Rubricas R$ bilhdes (%)

Passivos de institui¢oes financeiras (IF) 9,7 24,2%
Banco do Brasil - Equalizagio da Safra Agricola 7.9 19,7%
Banco do Brasil - Titulos e Créditos a Receber - Sem

Caracteristica de Concessao de Crédito 1,8 4,5%
Passivos de instituicdes nao-financeiras (Nao-1F) 30,5 75,8%
Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Finame) 12,2 30,2%
FGTS - Resolugdo do CCFGTS 574/2008 0,6 1,6%
FGTS - Programa Minha Casa Minha Vida 7,7 19,0%
FGTS - Lei Complementar 110/2001 10,0 25,0%
Total 40,3 100,0%

20. Nio deixara dc ser notado que os titulos das rubricas na tabela acima foram, em

alguns casos, modificados em relagao ao quadro original do parecer do MPjTCU. Isso porque,
talvez a titulo de simplificagdo, v MPjTCU altcrou as definigdes dadas pelo Relatério de Fiscali-
zagio da SecexFazenda, mais condizentes com a natureza desses montantes. Exemplificando, o
montante no ativo da Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Finame), rubrica assim
definida no item 129 do Relatério daquela cquipe técnica, reconhecidamente instituigdo nao fi-
nanceira, transformou-se, no quadro do parecer do MPJTCU, em “PSI — BNDES”. Da mesma
forma, a rubrica do ativo do Banco do Brasil S.A. “Titulos e Créditos a Receber — Sem Carac-
teristica de Concessdo de Crédito” (item 121 do Relatorio de Fiscalizag¢do) passou a ser citado,
no citado parecer, como “Outras subvengoes BB”. Veremos nos itens seguintes que cssas altera-
¢bes de nomenclatura podem, em alguma medida, confundir o tomador de decisdo quanto ao
real carater desses montantes para fins da avaliacio sobre se estdo de acordo ou nio com a
metodologia adotada pelo BCB para a compilacio das estalisticas macroecondmicas do setor

fiscal.

21 Na sequéncia da tramitagdo do Processo TC-021.643/2014-8, o Voto do Ministro
Relator trilhou os mcsmos argumentos esposados pelos Auditores e pclo MPjTCU, acrescentan-
do comentarios e conclusdcs que, embora sejam fruto da convicgao do julgador, nao estavam
presentes nos documentos antcriores.

22. Especificamente no que concernc a arca de atuagdo do BCB, rcferido Voto, em
primeiro lugar, reproduz as conclusoes do Relatdrio dc Fiscalizagéo/da. Secchazendai que con-
sideram ser imperativa a inclusdo dos valores sob comento nas estatisticas macroeconoOmicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, em suposto atendimento aos proprios critérios metodoldgicos

dessas cstatisticas.
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23. ) Qbserve-se, no cntanto, que o item 49 do Voto, diferentemente do que consta da
representagio inicial do MPJTCU, deixa de conceituar csscs passivos como “obrigagies do Te-
souro junto aos bancos”, passando a referencia-los, de forma genérica, como passivos “regis-
trados no ativo da entidade credora”, o que desconsidera a abrangéncia das fontes de infor-
macﬁes' dgﬁnidas pela estatistica macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo BCB. De
forma similar, o critério para a compilagio estatistica ndo mais seria que cssas operagdes consti-
tuam “antecipa¢do de valores realizada pelas instituicées financeiras” (MPjTCU), mas agora
apenas, ¢ de forma ampliativa e sem a mesma precisio, “operagées sancionadas, intermediadas
ou tr({nsitaclzas por institui¢ées do sistema financeiro”, nos termos do item 42 do Relatério de
F;scahzagéo que, ressalte-se, ¢ definigdo que nao encontra amparo no “Manual de Estatisticas
Fiscais Publicadas pelo Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil” (atualizado em.
abril de 2012), tdo citado pela ScccxFazenda em sua manifestagio.

“49. Conforme anotado pela unidadc técnica, tais passivos atendem aos critérios definidos
para a sua inscrigdo nas estatisticas fiscais, uma vez que estdo registrados no ativo da
entidade credora e tém sua origem em operagdes sancionadas, intermediadas ou
transitadas por instituicdes do sistema financeiro.” (Destacou-se.)

24. Com base nessa premissa equivocada de adequagdo de tal critério ampliativo 2
metodologia, o Voto do Ministro Relator formulou entendimento que atribui a0 BCB falhas me-
todol6gicas ou operacionais ¢ falta de diligéncia e de transparéncia. Atribui, ainda, a vista de
suposta falta de “controle” do BCB, responsabilidade pelas proporgdes atingidas nas supostas
irregularidades agora identificadas pelo TCU, ou seja, implicitamente atribuiu ao BCB a com-
peténcia e a responsabilidade para a fiscaliza¢do da execugdo or¢amentaria e programacgio
financeira do governo federal, o que, todavia, extrapola o conjunto de atribuicdes legais
desta Autarquia, e ainda imputa ao BCB falhas no exercicio de competéncia que nio lhe é
propria. Vejam-se, in verbis, os trechos do Voto do Ministro Relator que trazem essa concluséo:

““53. Por fim, considero que o Banco Central do Brasil, na condigao de responsavel pe-
la apuragdo dos resuitados fiscais para fins de cumprimento das metas fixadas na Lei de
Diretrizes .Orgamcntarias, ao deixar & margem de suas estatisticas passivos da Unido
que, de acordo com os seus proprios critérios, deveriam compor a Divida Liquida do
Sctor Piblico - DLSP, faltou com a diligéncia e transparéncia esperada no desempe-
nho de suas atribuigdes.

[.]

2 Sobre a origem dessa cxpressdo, bem como sua inadequagdo para caraclerizar a metodologia de compilagao das
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, ver a segio 11 desta nota técnica. Antecipa-sc,
desde j&, que o termo “operacdes sancionadas, intermediadas cu transitadas por instituicdes do sistema financei-
ro”, 4 luz. da metodologia de compilagdo das estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pelo BCB,
estd necessariamente restrito, evidentemente, as relagdes ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor pablico
nio financeiro e as instituigdes financeiras e/ou casos especificos de dividas que foram objeto de renegociagao en-
volvendo os segmentos do setor publico (por exemplo, as renegociagdes de dividas estaduais a0 amparo da Lex‘n"
9.496, de 11 de setembro de 1997). Nao € aplicavel, de forma alguma, a opcragoes entre sgtor_pnvadq nio ﬁr?ancenro
e 0 setor piblico ndo financeiro — excelo papéis da divida emitidos em mercado - as quais nio estariam rcg:strad_as,
sequer, nos balangos das instituigdes fisinceiras, fontes primordiais dos dados utilizados nas estatisticas em questao.

NS
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55. Nesse sentido, 0 que se viu na inspegao realizada ¢ que passivos relevantes, os quais,
repita-se, atendem aos critérios adotadoes pela prépria autarquia para compor a Di-
vida Liquida do Setor Piblico (DLSP), deixam dc ser captados pclos resultados que
apura, razao pcla qual entendo que devam ser chamados em audiéncia os dirigentes do
Bacen para se manifestarem acerca das falhas identificadas nestes autos.

56. De fato, ainda no compreendo como ¢é que dezenas de bilhdes de reais em passi-
vos da Unido tornaram-se imperceptiveis ou indiferentes aos olhos do Banco Cen-
tral, ndo obstante constarem devidamente registrados nos ativos das instituigdes credoras
e terem sido rapidamcnte flagrados pelos auditores do TCU. '

57. Afinal, se as dividas que escaparam ao controle do Banco Central tivessem sido de-
tectadas desde o scu surgimento, as irregularidades apontadas neste processo provavel-
mente n3o ganhariam grandes propor¢des nem se estenderiam por tanto tempo.” (Desta-
cou-se.)

25. Essc voto deu origem ao Acérdao 825-13/2015-TCU-Plenério, que posteriormen-
te foi objeto de embargos de declaragdo opostos pela PGBC c¢ pela Advocacia-Geral da Uniao
(AGU). No julgamento desse recurso, o0 Ministro Relator proferiu novo voto, em que ressaltou o
seguinte em relagdo s cstatisticas fiscais elaboradas e divulgadas pelo BCB, mantendo a premis-
sa de interpretagdo ampliativa do “Manual dc Estatisticas Fiscais Publicadas pelo Departamento
Econdmico do Banco Central do Brasil”, acolhida pelo Acdrddo n° 992/2015-TCU-Plenario:
I

“2. Observo que as determinagdes deste Tribunal tiveram dois objetivos principais: a re-

gularizagdo da contabilidade fiscal no que tange cspecialmente ao célculo dos resultados

primérios e a rcgularizagio dos saldos devedores do Governo Federal junto aos bancos

oficiais.

3. A necessidade de regularizagdo da contabilidade fiscal tem como principio a cons-
tatacao de que existem dividas do Tesouro Nacional devidamente registradas nas -
demonstragoes financeiras dos bancos oficiais ¢ do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS), mas niio reconhccidas pelo Banco Central ¢, portanto, nio compu-
tadas cntre as obrigacdes do setor publico, que impactam o resultado primério.

[.]

5. As determinagdes do Acérdao n® 825/2015-Plenario com vistas a regularizagao conté-
bil foram dirigidas ao Banco Central, que tem a incumbéncia confcrida pelo Chefe do Po-
der Exccutivo de apurar as dividas liquidas do sctor publico e os consequentes resultados

primérios.

6. A conclusio da cquipe de fiscalizagdo do Tribunal, reforgada pelo entendimento deste
Relator no voto que fundamenta a referida deliberacdo, no scntido de que as dividas do
Tesouro Nacional com a Caixa Economica Federal (Bolsa Familia, Seguro-Dcsemprego e
Abono Salarial), Banco do Brasil (equalizagdo de juros do financiamento agn’co}a ¢ ou-
tros), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico € Social (cqualizaqéo F!e juros do
Programa de Sustentagdo do Investimento) e FGTS (Programa Minha Casa Mmh'a Vida ¢
outros) devem compor a conta do resultado primario advém da férmula simples ¢
objetiva indicada pelo proprio Banco Central, que scgue duas condi¢des apenas:
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26.

a) as dividas devem, cm principio, estar registradas no ativo das instituigdes credoras
ou registradas no passivo das instituigdes devedoras;

b) as obrigacdes ¢ os haveres devem ter sc originado de operagdes quc tenham si-
do intermediadas ou sancionadas por instituicdes do sistema financeiro ou que
tenham transitado ou cnvolveram instituicdes do sistema financeiro.

7. Em todas as situagbes em relagdo as quais 0 TCU determinou ao Banco Central o reco-
nhecimento das dividas, os dois critérios acima listados sio claramente atendidos,
pois tais obrigacdes do Tesouro, sem excecdo, estio lancadas nos ativos dos bancos
oficiais e do FGTS 2 tém instituicdes do sistema financeiro como credoras ou inter-
medidrias.

8. Nao obstante, o Banco Central s6 passou a admitir como intcgrantes da Divida Liquida
do Setor Piblico (DLSP) os passivos do Tesouro perante a Caixa Econémica Federal, que
vieram a ser regularizados contabilmente a partir do segundo scmestre de 2014. Mesmo
ap6s ter sido instado pela equipc de fiscalizagio deste Tribunal, a Autoridade Monetaria
continuou a desconsiderar os passivos junto ao Banco do Brasil, BNDES e FGTS como
divida a ser incluida nos resultados primaérios.

(-]

12. Estd demonstrado, portanto, quc foi construido um palco de discussoes cntrc 0 TCU ¢
o Banco Central, com apontamentos de um lado e contraditério do outro, suficiente para
que a cquipe de fiscalizacio, estc Rclator ¢ o Plendrio formassem sua convic¢io acerca
de haver erro na falta de contabilizacio de determinados passives do Tesouro na
composicio da Divida Liquida do Setor Piblico ¢, por reflexo, nos resultados prima-
rios, bem como da necessidade de imediata regularizacio, conforme decidido pelo -
Acordio n°® 825/202 S-Plenario.” (Destacou-sc.) ‘

Em sintese, essa breve contextualizagdo da inspegdo em anidlise, partindo da re-

presentagao inicial do MPjTCU até a publicagdo dos Acérdios do Plendrio do TCU, ressalta os
seguintes pontos rclcvantes a serem abordados detidamente na presente nota técnica:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov br/autenticidade, informando o codigo 52971453.

i) o Relatério de Fiscalizagao da SecexFazenda no caso concreto inicia-se
indicando, como fizeram Acérdaos antcriores dessa Corte de Contas, o va-
cuo legislativo existente ha uma década e meia na defini¢do de metodo-
logia prépria ¢ adequada aos conceitos idealizados na LRF para a apuragdo
dos resultados fiscais da Unido para fins de cumprimento de suas metas le-

gais;

i1) também escorando-se em Acérdaos anteriores, a SccexFazenda reconhece
a disting@o entre as metodologias de apuragao das cstatisticas macroeco-
ndmicas do setor fiscal, publicadas pclo BCB, e aquela idealizada na LRF,
inclusive mencionando deciso prévia do TCU recomendando & Casa Civil
da Presidéncia da Repiiblica que avaliasse a conveniéncia e a oportunida.dc
de o BCB pcrmaneccr como o ente encarregado dc apurar o resultado fis-

cal da Unido;

X\
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i) nada obstuite, o Relatério de Fiscalizagio da SecexFazenda, no que é rati-
ficado pelos Votos do Ministro Relator e pclos Acérdaos do Plendrio do
TCU, mantém a perspectiva dc que ao BCB caberia o “controle” do de-
scmpenho fiscal da Unido, e, a partir dessa premissa, é determinado o refa--
zimento das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pclo
BCB, alterando suas fontes dc informagido, abrangéncia e metodologia.
Note-se que, se a determinagio dirigida ao érgao responsavel pela politica
fiscal (Ministério da Fazenda) e aos 6rgaos encarregados dos programas
sociais, tanto o pagamento dc cventuais atrasos quanto os futuros repasscs
tempestivos, for observada, as estatisticas fiscais compiladas pelo BCB
captardo prontamente as refcridas operagdes, ndo exigindo mudanga de
mctodologia das estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB;

iv)  os Acérdiaos do TCU, por fim, sob o fundamento de supostas falhas e de
faltas de diligéncia e transparéncia, determinam a prestagdo de razdes de
justificativa do Presidente do BCB ¢ do Chefc do Depec, o que nao haviam
nem sequer cogitado a SecexFazenda ¢ 0 MPjTCU;

v) todavia, o0 BCB permanece convicto de que nio houve as falhas ou faltas
apontadas nos Veotos e nos Acérdios, uma vez que foram estritamente
obedecidas a metodologia ¢ os procedimentos relativos a compilagao e di-
vulgagio das cstatisticas macroccondmicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, nio se podendo, portanto, falar em falta de contabilizaggo, em con-
tabilizago tardia nem cm incorregao de valores;

vi)  dcssa forma, parece-nos que a recomendacio do refazimento das cstatisti-
cas macroccondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, néo seria a so-
lugio mais adequada, visto que, por um lado, ndo houve falhas ou faltas,
como acima anotado, €, por outro, csse proccdimento, a par de extrapolar
os padrées consolidados nas melhores recomendagoes imerpacionais na
matéria, acarretaria distorgdes metodoldgicas, com provaveis impactos ne-
gativos sobre a credibilidade das referidas eslatisticas e do préprio 0rgao
compiladcr.

27. Espera-se, pois, que as razdes técnicas aprescntadas na prescnte nota sejam uteis €
suficientes ao csclarecimento da Corte de Contas quanto a matcria, permitindo o reexame das
conclusoes e determinagoes até cntao langadas.

1) Competéncias do Depec e compilacdo de estatisticas macroecondmicas: caracteristicas

fundamentais, relacio com os padrdes metodolégicos internacionais, e estatisticas macroe-

condmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB
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28. O Depec tem a missio precipua de assessoramento da Diretoria Colegiada do

BCB em matéria econdémica (art. 105, inciso I, do Regimento Interno do BCB, divulgado pela
Portaria n°® 84.287, dc 27 de fevereiro de 2015%), o que lhe conferc natureza essencialmente anali-
tica. Como decorréncia de sua missao, o Depec sistematiza cstatisticas macroecondmicas — atu-
almente seu banco de dados disponibilizado na internet contém pouco mais de dezoito mil séries
-, sendo o responsavel primdrio pelas estatisticas macroccondmicas de crédito, fiscais e do sctor
cxterno (art. 105, inciso I, do Regimento Interno).

29. ' Estatisticas macroeconomicas podem ser definidas como: conjuntos de dados
brutos ou primarios de um territério ou de seus setorcs, periodicamente coletados, organizados,
transformados, agregados e publicados, de acordo com conccitos, definicbes e metodologias
previgmente definidos, sujcitos a disponibilidade de fontes dc dados apropriadas e tempestivas,
que visam a mensurar aspectos da atividade ccondmica; destinados a andlise e avaliagdo da situ-
agdoe da evolugio econdmica desse territorio ou de sctor(es), comparavcis ao longo do tempo e
internacionalmentc; que servem como pré-requisito indispensivel as tomadas de decisdo de
agentes econdmicos ¢ i claboragao, implementagao e avaliagao dc politicas ccondmicas”.

30. A dcfinigdo do que sdo e para que servem as estatisticas macroecondmicas afigu-
ra-se necessaria para possibilitar a melhor compreenséo sobre as caracteristicas das estatisticas
macroecondmicas, difercnciando-as tanto de registros contdbeis, quanto de previsoes legais ou
regulamentares que, por questdo de soberania ¢ jurisdigo, restringem-se ao ambito nacional.
Dessa forma, espera-se melhor esclarecer essa Cortc de Contas quanto ao papel do BCB na
produgio e publicacio das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal ¢ sua finalidade para
a Autoridade Monctéria brasileira.

31. Como acima ilustrado, as estatisticas macroeconémicas sao compiladas dentro
de arcaboucos estatisticos pré-definidos, com seus conceitos, definigdes e metodologias es-
pecificos. A propria definigdo de estatisticas macroeconémicas (item 29, supra) pressupoe mar-
co metodolégico prévio, largamente aceito e reconhecido, no qual se fixam conceitos e defini-
coes ¢ se fazem recomendagdes gerais. Essas rccomendagoes sao implementadas de forma dife-
renciada cm cada pais, mas sempre de acordo com fatores predeterminados, a saber: dimensocs
da economia, organizagéo territorial, setores de atividade econdmica mais relevantes, fontes de

3 Disponivel em htlp:([www.bcb.gov.ngAdm[chimcntolnlerno[chimcnlolnlcmo 2015.pdf.

O art. 90, inciso 1, do Regimento Interno anterior, divulgado pela Portaria n® 29.971, de 4 de margo de 2005, trazia a
mesma redagdo. :

4 Entre outras fontes, cssa definigao de cstatisticas macroecondmicas utilizou o System of National Accounts 2008
(SNA 2008) - manual internacional publicado por Organizagdces das Nagdes Unidas (ONU), Fundo Monctério In-
tcrnacional (FM1), Banco Mundial (BM), Organizagao para Cooperagic e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e
Comissao Europeia (CE), que constitui a mais abrangente definicdo dos padrics metodologicos e conceituais inter-
nacionais para estatisticas macrocconomicas, seguido por todos 0s manuais sctoriais — especialmente a segdo 1.C
sobre seus usos, da qual transcrevemos abaixo 0 paragrafo 1.27:

“].27 The main objective of the SNA is 15 provide a comprehensive conceptual and accounting framework that can
be used 1o creafe a macroeconomic database suitable for analysing and evaluating the performance of an econo-
my. The existence of such a dalubase is a prerequisite for informed, rational policymaking and decision-taking.
Some of the more specific uses of the SNA are described in the following sections.” (Destacou-se.) .

As secdes a que o texto se referc sao, em tradugio livre: 1) Monitorando o comportamento de uma economia; 2)

Anlise macroecondmica; e 3) Comparagdes internacionais.
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dados cxistentes, relagdo custo-beneficio, disponibilidades de recursos humanos e financeiros,
entre outros. Observe-se que essas dcfinigbes especificas, relativas a aplicagao nacional das re-
comendagbes gerais do padrio metodolégico internacional sdo, em regra, prerrogativas das
préprias instituicdes compiladoras das estatisticas macroecondmicas, tendo por referéncia os

fatores acima elencados ¢ o propdsito a que se destinam, sem perder de vista o caréter de compa-
rabilidade.

32. Para as estatisticas macrocconémicas do setor fiscal, a referéncia mctodolégica
internacionalmente accita s2o os manuais de estatistica de finangas publicas editados pelo FMI,
cujo arcabougo metodolégico e os conccitos e definigoes basicos sdo consistentes com os do
sistema de contas nacionais. Isso quer dizer que a producéo dessas estatisticas pelo BCB, ao
estar amparada em critérios rigidos e padrdes internacionalmente aceitos, ndo se vincula,
primordialmente, ao controle ou a fiscalizagdo contibil das operac¢des da administragio
publica, que seguem, em linhas gerais, ditames legais especificos, com destaque para os rela-
cionados a contabilidade publice, com o processo orgamentério ¢ com a LRF. Da mesma manei-
ra, os conceitos, as definices e a2 metodologia de compilacio das estatisticas macroecondmi-
cas, incluindo as do setor fiscal, seguem os padrdes definidos nos manuais internacionais,
nio se limitando nem sendo restringidos pelas diferentes legislacdes nacionais, ainda mais
quando ndo h lei especifica sobre o assunto, como ¢ o caso do Brasil, em que ha mora do Scna-
do Federal na defini¢do da “metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal” que
atenda aos preceitos da LRF.

33. Nos termos da versio preliminar (draff) da Gltima edicdo do Manual de Estatisti-
cas de Finangas Pablicas (Government Finance Statistics Manual ou GFSM), divulgada pelo
FMI em 2014°, os objetivos das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal e do padrio
metodolégico internacional definido no referido manual sao, em tradugao livre:

“1.1 O Manual de Estatisticas de Finangas Puiblicas 2014 (GFSM 2014) — a terceira edi-
¢ao deste Manual — descreve um arcabouco estatistico macroeconomico especializado,
o arcabougo das estatisticas de finangas piblicas (GFS), destinado a apoiar a anilise
fiscal. O Manual (i) forncce os principios ccondmicos ¢ cstatisticos de reporte para serem
usados na compilagio das cstatisticas; (ii) descreve dirctrizes para a apresentacao das es-
tatisticas fiscais dentro dc um arcabougo analitico que inclui os apropriados itens de sal-
do; e (iii) csta harmonizado com outras diretrizes de estatisticas macroccondmicas. O
Manual nao trata de forma sistematica dos aspectos priticos da compilacio de csta-

tisticas.” (De:stalc;ou-se:.)6

34. Cabe explicitar o que a drca técnica do Depec entende serem os pontos mais rele-
vantes desscs objetivos para os fins desta nota: a estatistica macroeconomica do setor fiscal,

* Disponivel cm hug:[[www.imf.org[cx1ernal[np[sta[gfsm[gdf[lexl14.gdf. . N
6 Texto original em inglés: “/.7 T} he Government Finance Statistics Manual 2014 (GFSM 2014) - the third ed.m{m
of this Manual — describes a specialized macroeconomic slatis!ical. ﬁ-ame.wark, the government ﬁnqncg statistics
(GFS) framework, designed to support fiscal analysis. The Manual Q) pa.'owdes the economic and slahlls.lzcal repori-
ing principles to be used in compiling the statistics; (ii) describes guld.e.l'm.es Jor presenting ﬁscal statistics within an
analytic framework that includes appropriate balancing items; and (11Q is harmonized w:lﬁ ther macrge.(:O)Z'()nilc
statistical guidelines. The Monual does not treat systematically the practical aspects of compiling the statistics. \<Q
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incluindo aquela publicada pelo BCB, representa “arcabougo estatistico macroecondmico
es‘pecializado”, cujo objetivo é “apoiar a andlise fiscal” ¢ que esta “harmonizado com outras
diretrizes de estatisticas macroeconémicas”. Ou scja, trata-se de conjunto de principios, concei-
tos e defil_'lig()es prévia ¢ rigorosamente estabclecidos, utilizados para analisar a situagio fiscal e
quc pe:rmllt;, tanto a comparagac ntrc sctores de atividade cconémica, quanto a comparagao in-
ternacional’ e a analise de sua cvolugdo, mediante séries histéricas.

35. Sobre a imprescindivel necessidadc de comparabilidade internacional para
qualqugr estatistica macroecondmica, rcssalte-se a existéncia de uma governanga global no setor
esta}istlco, de longo tempo estabelecida. Dessa governanga fazem parte os jia mencionados ma-
nuais estatisticos internacionais e as obrigagdes de prestacdo de informagoces e de verificagio de
qug]idade perante a comunidade internacional, obrigagdes estas as quais 0s paiscs aderem volun-
tariamente.

36. As obrigagdes de prestagdo de informagdes & comunidade internacional cstdo ma- '
terializadas nos compromissos assumidos pelo Brasil junto ao FM], primeiramente, no dmbito do”
artigo IV dos seus estatutos®, que estabeleccm as regras de surveillance a que cstao sujeitos os
paises membros. No mesmo sentido, 0 FMI recebe as estatisticas de todos os scus paiscs mem-
bros, para publicagao, por exemplo, dos International Financial Statistics (IFS)", dentre inime-
ras outras bases de dados. O padrao estatistico mais importante do qual o Brasil faz parte, desde
2001, € o Padrao Espccial de Disseminagao de Dados (Special Data Dissemination Standards,
SDDS)", o mais elevado padrio estatistico internacional em vigor, que inclui, relativamente 2s
estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, informagdes sobre fluxos e cstoques. Apés a ultima
crise financeira internacional, o Grupo dos 20 (G-20)", juntamente com organismos multilatc-
rais, organizou iniciativa estatistica para suprir lacunas no padrao estatistico internacional, de-
nominada Data Gaps Iniciative (DGD)'?, na qual também estdo presentes recomendagdes especi-
ficas sobre as estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, fluxos e estoques. Em suma, as esta-
tisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, fazem parte de arcabouco
estatistico internacional, tanto nos aspectos conceituais ¢ metodolégicos, quanto no de pres-
tagio de informacdes e verificacio de qualidade, arcabouco internacional ao qual estdo
plcnamente integradas.

37. Ainda quanto 3 governanga estatistica internacional, ressalte-se que, em relagdo a
verificagio de qualidade, as estatisticas macroeconmicas do setor fiscal, publicadas pclo BCB,

7 Sobre esse ponto, o pardgrafo 1.4 do Manual de Estatisticas de Finangas Publicas é ainda mais explicito: */.4 O
GFSM 2014 apoia a compilagdo de estatisticas internacionalmente compariveis para o selor governo geral, o

setor publico e seus subsetores™ (Tradugdo livre. Destacou-se). ‘
O original cm inglés ¢ o scguinte: “The GFSM 2014 supports the compilation of internationally comparable statis-

tics for the general government sector, the public sector, and their subsectors.”

% Disponivel em hitp://www.imf.org/External/Pubs/FT/AA/.

® Cuja base de dados esta disponivel em http:/(elibrary-data.imf.org[FindDalachorts.aspx?d=3306l&e=1 69393.
' Disponivel em htp://dsbb.imf.org/pages/sdds/home.aspx.

! Grupo constituido por ministros da cconomia e presidentes de bancos centrais dos 19 paises de economias mais

descnvolvidas do mundo e da Unido Europeia. o
'2  Explicagio sumiria sobre a DGl estda disponivel em  hup://ec.curopa.eu/eurostat/statistics-

explained/index.php/G20_Data_Gaps_lnitiative (DG} %E2%80%93_background. g
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tém contribuido para a transparéncia das contas pablicas brasileiras. No @ltimo Relatério sobre
a Observancia de Padrées e Cédigos em seu médulo de transparéncia fiscal do Brasil (Report
on the Observance of Standards and Codes, ROSC, Fiscal T ransparency — Module for Brazil),
de 2001%, portanto, apés a publicagdo da LRF, foram destacados: a abrangéncia, o detalhamento
e a tempestividade das estatisticas macroecondmicas brasileiras do setor fiscal, seu padrao de

qualidade, ¢ o elevado grau de transparéncia fiscal no pais. Nesse sentido, confiram-se os seguin-
tes trechos desse relatério:

“Dados sobre divida piblica e as operagbes financeiras do governo sio abrangentes
e prontamentc disponiveis. O BCB publica, em bases mensais, informagdes detathadas
sobre 0 nivel e composigdo da divida liquida do governo geral (excluindo o BCB) [...].”
(p- 19, pardgrafo 19) (Destacou-se).

“Os processos de conciliagio de contas e relatérios fiscais sao efetivos. (...) Essa in-"
formago sobre divida federal é periodicamente conciliada com as estatisticas do BCB,
que também cnglobam ativos e passivos financeiros de outros componentes do setor pu-
blico.” (p. 31, paragrafo 40). (Destacou-se).

“O Brasil atingiu elevados padrdes com respeito aos principais indicadores de ge-
renciamento ¢ transparéncia fiscal. Em particular, os seguintes aspectos especificos
merccem detathamento:

A cobertura tanto das metas fiscais quanto das estatisticas é ampla de forma nio
usual e elogiavel, um fato que deve scr levado cm conta apropriadamente nas compa-
ra¢Oes internacionais envolvendo o Brasil. Em particular, a inclusdo no governo geral
das operagbes nio-monetarias do banco central assegura que qualquer atividade quase-
fiscal do banco é prontamente e de forma transparente refletida nas contas fiscais do
sctor piiblico consolidado;

[..]

As estatisticas fiscais em nivel federal sdo de elevada qualidade, tempestividade e
detalhamento. (...) (p. 32 e 33, paragrafo 43). (Destacou-se)'*.

'3 Disponivel em hutps://www.im{.org/external/pubs/ft/scr/2001/cr(11217.pdf.

' Conforme o original, in verbis:

“Data on public debt and the government's financial operations are comprehensive and readily available. The BCB

publishes on a monthly basis detailed information on the level and composition of the net debt of the general gov-

ernment (excluding the BCB) ..." . .

“The processes Jor accounts reconciliation and fiscal reporting are effective. (... )‘ This mformalzgn on .lhe Sfederal

debt is periodically reconciled with the BCB's statistics, which encompass financial assets and liabilities of other

components of the public sector as well.”

“Brazil has atlained high siandards with respect to main indicators of fiscal management and transparency. In
articular, the following specific aspects are worth highlighting:

,;/72 coverage gf both i&is ?iscg; fargels and statistics is unusua{ly am.i comme.ndably brgad, a facl.thai s.hou.ld j)e

appropriately taken into account in international comparisons involving Brazil. In particular, lﬁe fnclusw.n n l;e

general government of the nonmonetary operations of the central bank ensures that any quasz-ﬁsca/ activity the

bank is promptly and transparently reficted in the fiscal accounts of the consolidated public sector;

Fiscal statistics at the federal level are of high quality, timeliness, and detail. (...). YK
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38. Quanto 2 finalidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, o préprio
GFSM explicita, de modo a ndo deixar dividas, o que a metodologia estatistica internacional-
mente aceita entende por “apoiar a andlise fiscal”, um dos objetivos centrais dessa estatistica
macroecondmica, conforme o paragrafo 1.3, abaixo transcrito, em tradugio livre:

“1.3 Estatisticas fiscais tém sido tradicionalmente usadas para analisar o tamanho do
governo; sua contribui¢do para a demanda agregada, investimento, ¢ poupanga; o im-
pacto da politica fiscal na economia, incluindo a utilizagao de recursos, condicdoes mo-
netdrias, e endividamento nacional; a carga tributdria; ¢ a rede de protegdo social [...). "'
(Destacou-se).

39. Dessa maneira, é com s6lido embasamento na experiéncia global, sintctizada nos
manuais produzidos por organismos internacionais, bem como nas necessidadcs proprias e carac-
teristicas de Autoridade Monetaria, quc o “Manual de Estatisticas Fiscais publicadas pelo De-
partamento Econémico do Banco Central do Brasil” (doravante Manual de Estatisticas Fiscais
do BCB)'S, define, em sua pagina 6, o principal objctivo da estatistica macrocconémica do setor
fiscal, publicada pelo BCB - 0 que é reconhccido no item 40 do Relatério de Fiscalizagdo da
SecexFazenda — como:

“No caso do Banco Central, as estatisticas [fiscais] produzidas tém como principal obje-
tivo medir, pela otica do financiamento, o impacto das operag¢des do setor piblico
sobre a demanda agregada.”'’ (Destacou-se.)

40. E imperioso rcconhecer, por scr verdade factual, para dai extrair todas as suas
conclusoes logicas, que as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pclo
BCB, calculadas a partir da variagio do endividamento liquido do conjunto dos entes pu-
blicos (metodologia “abaixo da linha”), tém como objetivo medir o impacto das operacdes
do setor piblico sobre a demanda agregada e, por conseguinte, sobre o nivel de pregos, in-
formacae fundamental para a formulagao e condugio da politica monetaria.

41. Consequéncia disso ¢ que a liberdade da 4rea econémica do BCB de dcterminar -
os contornos da metodologia para apuragdo do impacto das operagdes do setor publico sobre a.

demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade internacional, constitui parcela es-

sencial da autonomia operacional da autoridade monetaria para o exercicio dc sua compe-

téncia privativa dc formular e cxccutar a politica monctéria.

'> O texto original cm inglés é: “1.3 Fiscal siatistics have traditionally been used 10 analyze the size of govf"””’ef”"
its contribution to aggregate demand, investment, and saving; the impact of fiscal policy on.lhe econoimy, ljc/udzng
resource use, monelary conditions, and national indebtedness; the tax burden; tariff protection; and the social safe-
tynet {.].7 .
'¢ Disponivel em hitp: beb.gov. infccon/Estatisticasfiscais.pdf. ' N

17 Ressalte-se, por sua importancia, que 0 Manual de Estatisticas Fiscais do BCB lambcnj.aponta como utilidades
adicionais da estatistica macroccondmica do sctor fiscal servir de complementp a conmbxhda_dc gov.emamemal no
gerenciamento da politica fiscal, verificar a consisténcia das estalis!icas. produzldas pe!a“aulondadc fiscal (a0 que o
ROSC de transparéncia fiscal, acima mencionado, se refere como “conciliagio de contas™), ¢ acompanhar, tempesti-

vamente, a evolugio fiscal dos governos regionais.
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42. A utilidade de qualqucr instrumento, recorde-se, define-sc por sua idoneidade para

0 alingimento de uma finalidade. A utilidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
elaborad.as pelo BCB mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia no la-
b?r técnico de formular ¢ executar a politica monetaria, sem a interferéncia de considera-
¢Oes ?lhelas a esse mandato legal. Quaisquer constrigdes a autonomia técnico-operacional da
autoridade monctdria de dcfinir a metodologia de apuragio das estatisticas fiscais, decorrentes do

interesse em contemplar finalidades alheias a formulagao da politica monetéria, por mais merito--
rias que sejam, l?m o potencial de interferir na idoneidade das cstatisticas fiscais como fer- .
ramenta monetaria e como padrio de comparabilidade internacional, redundando cm possi-

veis ineficiéncias. O cendrio de governanca ideal, por conseguinte, ¢ aqucle idealizado pela
LRF, a saber, a existéncia de ferramentas distintas, cada uma apropriada para o atingimen-
to Qe sua es_peciﬁca finalidade: uma metodologia prépria & autoridade monetaria, direciona-
da a apuragdo do impacto das opcragdes do setor piblico sobre a demanda agregada, € outra me-
todologia proépria as autoridades responsidveis pelo controle do endividamento publico,
adequada para a aferigao dos resultados primdrio e nominal do setor piblico.

43. A finalidade precipua das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB como instrumento para aquilatar o impacto das operagdes do setor pablico sobre a
dgmandg agregada, podc scr mais bem avaliada nos proprios documentos institucionais dcsta
Autarquia que tratam da comunicagio da politica monctéria. A Ata da 190 Reunido do Comité
de Politica Monetaria (Copom)'®, ocorrida nos dias 28 e 29 de abril de 2015, por exemplo, assim
menciona as varidveis fiscais, mensuradas a partir das estatisticas macroeconoémicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB:

“16. Considcra-se como indicador fiscal o superavit primario estrutural que deriva das
trajetérias de supercvit primario de R$66,3 bilhocs em 2015 ¢ de 2% do PIB em 2016.

Cabe destacar, ainda, que, em determinado periodo, o impulso fiscal equivale a variagio.

do superavit estrutural em relagio ao observado no periodo anterior.

[.]

“24. O Copom reitcra que o cenirio central para a inflacao leva em conta a materia-
lizagiio das trajetorias com as quais trabalha para as variaveis fiscais. O Comité pon-
dera que, no horizonte relevante para a politica monetéria, o balango do setor publico ten-
de a se deslocar para a zona dc neutralidadc ¢ nao descarta a hipétese de migragao para a
zona de contengio. O Comité nota ainda que a geragdo de superavit primdrios compati-
veis com as hipéteses de trabalho contempladas nas projegdes de inflagdo contribuird para
criar uma .percepgao positiva sobre o ambicnte macrocconoémico no médio € no longo
prazo. Destaca, também, que essa trajetéria de superavit primarios fortalccerd a percep-
- ¢do de sustentabilidade do balango do setor publico. Assim, contribui para diminuir o cus-
(0 de financiamento da divida piblica, com repercussdes favoraveis sobre o custo de capi-
tal de modo geral, em dltima instancia, estimulando o investimento privado no médio e
no longo prazo. Especificamente sobre o combate a inflagdo, o Comité destaca que a lite-
ratura ¢ as melhores préticas internacionais recomendam um descnho de politica fiscal
consistente e sustentdvel, de modo a permitir que as agoes dc politica monctaria sejam
plenamente transmitidas aos pregos.” (Destacou-sc).

** Disponivel em http://www.bcb.gov.br/2COPOM190.

Departamento Econémico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificiv Sede - 1¢° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefonc: (61) 3414-1002 — Fax (G1) 3414-3754
: E-mail: depec@bcb.gov.br

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cddigo 52971453.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 53262119.



i

BANCO CENTRAL DO BRASIL
NOTA TECNICA 204/2015-BCB/DEPEC 20
44, Os indicadores fiscais para fins de andlise no processo de tomada de decisdo em

politica monetéria, a saber, o superdvit primdrio estrutural e o indicador de impulso fiscal, foram
deﬁmdgs em outro instrumento de comunicagao do BCB no regime de metas para a inﬂlagéo o
R.elalé,r’lo de Inflagdo trimestral. Na edicdo dc junho de 2011, foi publicado o boxe “Impul’so
Fiscal”, que .propée metodologia e calcula esse indicador, definido como “indicador destinado a .
mensurar o impacto de medidas fiscais discriciondrias do governo — agées pro-ciclicas ou anti-
czcjlzcals que ndo sdo vinculadas ao desempenho da economia e a contratos, no curto prazo”
cujo caleulo “constitui subsidio importante para a condu¢do da politica monetaria™’, Da mes-
ma maneira, 0 boxe “Analise do Quadro Fiscal Segundo Critérios Alternativos”, publicado
em ]l.]nhO de 2012, avanga na avaliagio de distintos critérios para mensurar mais apropriadamen-
te o impacto das operagdes do setor piblico sobre a demanda agregada, comparando a trajetdria
das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, com a metodologia pre-
cgmzada &)}elo GFSM 2001 e, ainda, com métodos de derivagio dc resultados fiscais ciclicamente
ajusta.dos . Em margo de 2013, o boxe “Resultado Estrutural do Governo Geral”? dcfine o
conccito que passa a ser utilizado pelo BCB em suas avaliages sobre politica monetaria, como
dcixa claro trecho de ata da reunido do Copom transcrito no item anterior™.

45.. . Adiantando o que sera detalhado mais propriamentc em outro tdpico, decorre do
objetivo principal da estatistica macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo BCB, e do
fato de ser o BCB responsavel por compild-la e publici-la — ou seja, estar a Autoridade Mo-
n.elziria e de Supervisio Banciria do pais disposta a efetuar a estatistica macroeconémica do setor
fiscal —, a delimitagdio pré-cstabelecida de critérios proprios a atividade estatistica como
abr?ngéncia e cobertura, quc, de resto, caracterizam qualquer producao de estatisticas macroe-
condmicas.

46. Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define, logo em
sua Introdugdo, que as *fontes de dados utilizadas nessas estatisticas sdo, regra geral, os deten-
tores das dividas do setor publico, tendo como base as inforinagoes registradas na contabilida-
de do sistemma financeiro.”, uma vez que o “Banco Central, como Orgdo responsavel pela for-
mulagdo e gestdo da politica monetdria e pela regulagdo e supervisdo do Sistema Financeiro
Nacional, pode solicitar das institui¢oes financeiras informagées sobre créditos e haveres do
setor publico, facilitando o trabalho de compilagdo das estatisticas fiscais” (p. 5. Destacou-se).

47. Desta forma, quaﬁdo o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB, relativo
a “Conceitos e Critérios Basicos das Estatisticas”, afirma quc a “regra geral” para a inclusdo de

" Disponivel em hitp://www beb.gov br/htms/relinf/port/201 1/06/ri201 106b2p.pdf.
2 pisponivel em hllp:[[www.bcb.gov.br[hlms[rclinf{gorlQO] 2/06/ri201206b4p.pdf.
2! Disponivel em http://www.bcb. v.br/htms/relinf/port/2013/03/ri201 303b4p.pdf.
2 Ay diversas edigoes do Relatério de Inflagdo também apresentam analises sobre comparagdes intcrnacionais da
situagao fiscal, feitas a partir das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal dc cada pais. Exemplificativamente,
mencionem-se os boxes “A Evolugio Recente da Divida Bruta no Brasil e em Paises Selecionados”, dc mar¢o de
2010 (htlg:[[www.bcb.gov.hr[hlms{relinf[ggrt[ZO]0[03[ri201003b4g.;ﬂf); “Evolugio Fiscal Comparada ¢ Risco
Soberano”, de setembro de 2011 (hug:[[www.bcb.gov.br[htms{relinf[gorg[ZOlJ(()‘)[riZOl 109b3p.pdf) e “Projecoes
da Divida Liquida do Setor Piiblico e da Divida Bruta do Governo Geral”, de setembro de 2012

(http://www.bcb. gov.br/htms/relinf/port/201 2/09/ri201209b2p.pdf).
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um crédito ou de uma divida do setor piblico nio-financeiro na Divida Liquida do Setor Pablico
(DLSP) ¢ que cles “devem estar registrados no passivo |ou ativo| das instituicoes devedoras
{ou credoras| do governo”, essa afirmagio referc-se, logicamente, as instituigdes financeiras.
Nio se coaduna, portanto, com os conceitos, as defini¢des, a metodologia e os proccdimentos do
BCB a0 apurar sua estatistica macroecondmica do setor fiscal, a argumentagéo desenvolvida no
item 42 do Relatério de Fiscalizacio da SecexFazenda c transcrita no item 49 do Voto do Minis-
tro Relator que conduziu ao Acérdao 825-13/2015-TCU-Plenério no sentido de que essas esta-
tisticas incluiriam também quaisquer “operagdes sancionadas, intermediadas ou transitadas .
por instituigdes do sistema financeiro”. ‘

48. Esse termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou transiladas por institui-
¢des do sistema financeiro”, a luz da metodologia de compilagao das cstatisticas macroecondémi-
cas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, estd necessariamente restrito, cvidentemente, as rela-
cdes ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor piblico néo financeiro ¢ as instituigbes
financeiras e/ou casos especificos de dividas que foram objeto de renegociagdo envolvendo os
segmentos do setor pablico (por exemplo, as rencgociagdes de dividas estaduais a0 amparo da
Lei n° 9.496, de 10 de julho de 1997). Nio é aplicével, de forma alguma, a operagdes entre setor
privado ndo financeiro e o setor piiblico néo financeiro — cxceto papéis da divida emitidos em
mercado —, as quais ndo estariam registradas, nem sequer, nos balangos das instituigdes financei-
ras, fontes primordiais dos dados utilizados nas estatisticas em questao. Essa delimitagao esta em
linha com os requisitos de disponibilidade, periodicidade, tempestividade, acurécia e confiabili-
dade que regem os procedimentos opcracionais atinentcs a compilagao das estatisticas, que serao
mais detalhados nos itens 63 e i<, mais a frente, que impdem ao BCB utilizar como fonlcs de
dados basicamente as instituigoes supcrvisionadas pela Autarquia, sujcitas a scu poder rcquisito-
rio. :

49. * Depreende-se de tudo isso que o Relatério de Fiscalizagao do TCU acabou impu-

tando ao arcabouco metodoldgico das cstatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas .
pelo BCB, algo que lhc € inteiramente alheio, talvcz com o propdsito de aprimorar as ferramen-
tas voltadas ao trabalho de fiscalizagdo do proprio TCU guanto ao cumprimento da LRF, mas

sem amparo nos principios e finalidades das estatisticas fiscais e, salvo melhor juizo, também

sem apoio na legislagao de regéncia.

50. Ainda em termos da metodologia utilizada para a compilagdo das estatisticas ma-
croecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, deve scr analisado o critério definido para a
apuragao dos dados. Ao considerarmos 0 que ja foi exposto, mais acima nesta segao dg nota téc-
nica, sobre a finalidade dessa estatistica, bem como o fato de ser compjlada pcla Agt’or'ldade 1\1}0-
netaria e de Supervisdo Bancéria do pais, nao h& ddvida quanto a utilizagdo do critério “abaixo
da linha” para a compilagio estatistica. Ou scja, as cstat.isncas macroecondmicas do sctor fiscal,
publicadas pelo BCB, sao compiladas a partir de critério que s¢ fundamenta, basicamente, nas
fontes de financiamento ao setor publico, com destaque para 0S alivos € passivos financeiros
de entes publicos registrados nos passivos ou ativos de instituigdcs financeiras.

51 Destaque-se, por 6bvio, pois faz parte da propria fieﬁnig:ﬁo do critério:‘abaixo da
linha”, que essas informagoes primérias compiladas pclo BCB nao detal’hflm cada agdo governa-
mental, cada recebimento € cada pagamento dc sua exccucao orgamentaria — 0 que € préprio da
metodologia *“acima da linha” —, pois apresentam maior nivel de agregagdo. O Guia de Compila-
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cao das Estatisticas de Finangas Pablicas (Government Financial Statistics: Compilation Guide
for Developing Countries, GFSCG 2011%), publicado pclo FMI, analisa os dois critérios para a !
compilacdo de estatisticas macroecondmicas do setor fiscal — “acima da linha”, utilizado pelo
ente fiscal a partir dos dados de execugio fiscal, receitas e despesas (no Brasil, a STN, 6rgao do
Ministério da Fazenda), e “abaixo da linha”, a partir de ativos e passivos financeiros geralmente
compilado pelos bancos centrais — ressaltando, de um lado, suas diferengas estatisticas, ¢ de
outro, sua complementaridade. Cite-se trecho pertincntc desse Guia, em tradugao livre:

“73. Na discussdo sobre 0 Demonstrativo das Fontes e Usos dc Recursos e do Demonstra-
tivo sobrc Operagdes Governamentais, nés afirmamos que dois saldos chave, o défi-
cit/superavit de caixa e o financiamento liquido, podem ser calculados utilizando tanto
dados para receitas, despesas e a aquisigdo liquida de ativos ndo financciros (acima da li-
nha), ou usando dz:os dos ativos c passivos financeiros (abaixoe da linha). Na pritica, '
entretanto, o resultado utilizando uma abordagem ou outra raramente € 0 mesmo. Fre-
quentemente os dados para ativos e passivos financeiros vém das contas monetarias
compiladas pelo banco central, e ndo se igualam aos dados de reccitas, despesas ¢ aqui-
si¢do liquida de ativos ndo financeiros compilados pelo ministério das finangas. A conci-
liagio desses dois conjuntos de dados € uma tarefa comum das missdes dc assisténcia
- técnica sobre estatisticas de {inangas publicas feitas pelo Departamento de Estatisticas do
FMI. As principais fontcs de discrepéncia sio usualmente diferengas na cobertura,
diferengas no tempo do registro e crros na compila¢io dos dados.” (Destacou-se.)**

52 O conjunto de indicadores fiscais com essas caracteristicas, produzidos segundo o
escopo das fontes de financiamento do setor publico (critério “abaixo da linha™), possibilita veri-
ficacdes e/ou anilises comparativas em relagdo aos indicadores oriundos da contabilidade pa- '.
blica, ou scja, constitui importante instrumento complementar de andlisc das finangas ptblicas
por agentes econdmicos, gestores piblicos, agéncias de avaliagao de risco, 6rgdos de controle e
socicdade em geral.

53. Por fim, ainda sobre metodologia, as estatisticas macroeconémicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, adotam para a contabilizaciio e para o momento de registro o
critério de caixa, definido no primeiro manual internacional sobre cstatisticas macroecondmicas .
do sctor fiscal, 0 GFSM 1986. Pelo critério de caixa, as “fransa¢ées sdo registradas apenas |
quando o recurso (cash) é efetivamente recebido ou pago” (versdo preliminar do GFSM 2014, ’
paragrafo 1.27)%. A apuragio dessas cstatisticas no critério de caixa ¢, adicionalmente, a maneira
mais tradicional de compilar as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal (versao preliminar

2 Disponivel em hltgs:[[www.imf.org[external[gubs[fl[gfs[manual[compil.pgf.

% No original: “73. In the discussion of the Statement of Sources and Uses of Cash and the Statement of Qovemmen/
Operations we stated that two key balancing items, the cash surplus/deficit and the net lending/borrowing, can be
calculated using either data for revenues, expenses, and net acquisition of nonfinancial assets (aI.Jove the line), or
using data for financial asseis and liabilities (below the line). In practice, however, lhe.result of using one approach
or the other is seldom the same. Frequenily the data for financial assets and liabilities comes Srom the monetary
accounts compiled by the cevtral bank, and does not maich the data for revenues, expenses, ar.7d net acquisition of
nonfinancial assets compiled by the ninistry of finance. Reconciliation of these 1wo sels of data is a connnon task for
GFS rechnical assistance missions from STA. The main sources of the discrepancy are usually differences in cover-

age, differences in timing, and errors compiling the data.”

% No original: “transactions are recorded only when cash is received or paid.
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do GFSM 2014, pardgrafo 4.2). Esse critério csté explicitado no Manual dc Estatisticas Fiscais
do BCB em sua pagina 10: “As NFSP apuram o resultado pelo regime de caixa’.

54. Ainda em relagio aos elementos da definigdo de cstatistica macroecondmica, ten-
do ja analisado os aspectos mais gerais relativos ao arcabougo metodoldgico e conccitual, a fina-
lidade analitica da estatistica macroecondmica e i sua governanga global, a scquéncia do tema
imp0c avaliar os demais pilares, aqueles mais concretos, da produgao estatistica, a saber, a dis-
ponibilidade de fontes de dados que atendam aos requisitos de fidedignidade, tempestivida-
de e regularidade, e a nccessidade do estabelecimento de procedimentos operacionais, no
Brasil consolidados ao longo de mais de vintc anos e continuamente aprimorados.

5. O padrao mctodoldgico internacional reconhcce importéncia a todos esses aspec-
tos praticos a0 mencionar a possibilidade dc que esses influencicm, inclusive, a aplicacao dos
conccitos ou definigdes propriamente ditos. De forma exemplificativa, para esclarecer este pon-
to, citamos o pardgrafo 22.104 do System of National Accounts 2008 (SNA 2008) sobre divida, a
seguir transcrito, em tradugéo livre:

“Divida ¢ um conccito comumente usado, definido como um subconjunto dos passivos
identificado de acordo com os tipos de instrumentos financeiros incluidos ou excluidos.
Geralmentc, divida ¢ definida como todos os passivos que requeiram pagamento ou pa-
gamentos de juros ou principal pclo devedor ao credor em uma data ou datas no futuro.
Conscquentemente,. todos os instrumentos dc divida sdo passivos, mas alguns passivos
tais como agdes, equity e derivativos financeiros nio sao divida. No entanto, devido a
arranjos legais, institucionais ou praticos especificos, algumas outras defini¢ocs de
divida podem também existir. E, portanto, til em todos os casos identificar clara-
merzlge a definico de divida de acordo com os instrumentos incluidos.” (Destacou-
se.)

56. Para analisar essc aspecto mais concreto da compilagao das estatisticas macroeco-
nomicas, isto é, o caso especifico das estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB, informe-se, primeiramente, que csses indicadores fiscais sao produzidos de acordo
com a atual metodologia desde 1991, incluindo, por imprescindivel, aperfeicoamentos metodo-
légicos periodicos.

57. Na definigdo sobrc as fontes dos dados para a compilagao estatistica, devem ser
considerados a cobertura dos fluxos econdmicos e dos estoques, 0s critérios de contabilizagao e
valoracio adotados pela estatistica, o grau de detalhamento disponivel, a periodicidage e a tem-
pestividade dos dados, sua acurécia e confiabilidade (GFSCG 2001, paragrafo 217). Adicio-

% No original: “Debt is a commonly used concept, defined as a specific subset of liabilities identified according 10

the types of financial instruments included or excluded. Generally, debt is defined as all liabilities that require pay-

ment or payments of interest or principal by the debtor 1o the creditor at a date or dates in the future. Consequently,

all debt instruments are liabilities, bur some liabilities such as shares, equity and ﬂnanciql derivatives are not de{;l.
However, due to specific legal, institutional or practical arrangements some ol{zer deﬁnu{ons of debt may also exist.
It is therefore useful in all cases 10 clearly identify the definition of debt according to the instruments included.

277 1, verbis: “217. Factors to consider when sclecting source data are the transaction and institutional coverage of
economic flows and stocks, the basis cf recording and valuation, the degree of detail available, the periodicily and

timeliness of the reports, and the accuracy and reliability of the information presented in the documents. It is im- .

\)\!
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nalmente, a disponibilidade de fontes dc dados podc limitar a periodicidade das estatisticas ma-
crocconomicas do setor fiscal. Da mesma maneira, hd a possibilidade de se efetuar ponderacio
(tradeoff) entre o interesse em se obter maior nivel de detathamento das fontes de dados e o tem-

po neces§ério para que esses dados mais detalhados possam estar disponiveis para o compilador
(tempcstividade).

38. Por isso, apesar de admitir certas variagdes em razdo de condigdes nacionais, o
GFSCG 2011 definiu como padrdo minimo intcrnacional a compilagao e divulgagio de dados
mensais para 0 governo central e trimestrais para o governo geral, com defasagens respectivas de
um e trés meses ap6s o final do-periodo de referéncia®®. Importante ressaltar que a publicagio
mensal das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal brasileiras, com um més de defasa-
gem, supera csse padrio internacional, o que apenas é permitido pela periodicidade, tem-
pestividade ¢ qualidade das fontes de dados utilizadas, o que serd analisado na segao seguinte
desta nota técnica.

59. As cstatisticas matroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, adotando o
critério “abaixo da linha”, possuem trés conjuntos de fontes de dados: a contabilidade do siste-
ma financeiro, a partir do Plano de Contas do Sistema Financeiro Nacional (Cosif); os sis-
temas de liquidacao e custddia dos titulos pablicos; e os registros do balango de pagamentos do
pais. Tais conjuntos sio representativos da divida dos entes piblicos junto ao sistema financeiro
nacional, da divida mobilidria publica federal interna ¢ da divida externa do sctor puiblico.

60. Todas essas fontes sujeitam-sc aos critérios necessarios € aos padrdes da esta-
tistica macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo BCB, a saber: estao disponiveis com
periodicidadc mensal; possuem tempestividade de até vinte dias cm relagao ao periodo de refe-
réncia; tém detalhamento suficiente para atender ao padrio estatistico intcrnacional e as publica-
gOes nacionais; 18m cobertura abrangente ¢ integral, conforme defini¢do metodoldgica, para os
ativos e passivos financeiros do sctor piblico, seja a divida mobilidria ou externa, sejam, princi-
palmente, ativos e passivos junto a instituigdes financeiras; sdo confidveis cm termos de qualida-
de da informacio e esto sujeitos a supervisio ¢ ao monitoramento do BCB, que pode determinar
sua altcragio. Para todos esses aspectos, contribui decisivamente o fato de todas essas in-
formacdes serem extraidas de fontes de dados materializadas em sistemas regulados, cons-
truidos, definidos ou geridos pelo BCB.

portant 1o note that there may be iradeoffs between these Jactors. For example, more detailed data may be less time-
Iy.".

% Nas palavras do referido Guia: “219. Source data availability will set limits on the periodicity of the siatistics.
Compiling monthly GFS requires the availability of sufficiently detailed monthly source data, while compiling quar-
terly statistics requires the availability of monthly and/or quarterly source data. Compiling annual GFS statistics
could be carried out using monthly, quarierly, or annual source daia. Most developing countries currently cpmpz/e
monthly fiscal statistics based on budget execution data for budgetary central government. Many couniries also
compile annual fiscal statistics for the -ensolidated central government, and a few do so for {he general government
sector. As detailed in Chapter 12, the best practice is to compile and disseminate monthly GFS Jor the central gov-
ernment subsector and quarterly GFS for the general government seclor, within one month and I./n'(..’e. momh.s‘.. re-
spectively, after the end of the reference period. Countries should aint to eventually meet these periodicity and time-

liness goals.”
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61. Para concluir csta andlise sobre as fontes de dados, ressaltc-sc que as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, superam o padrio minimo internaci-
onal em termos de dcsagregagdo, periodicidade e tempestividadc, por dois motives: a finalidade
precipua com a qual o BCB compila essas estatisticas e as préprias fontes de dados utiliza-
das, cabendo realcar que esses fatores sdo inter-relacionados. Considerando seu objetivo de
avaliar os impactos fiscais sobre a demanda agregada e subsidiar decisdes de politica mone-
taria, a periodicidade mensal e a tempestividade minima sio fundamentais. O alcance dessa
periodicidade e tempestividade s6 é possivel com a utilizagdo de fontes de dados sob o controle
do BCB, como demonstrado no item anterior.

62. Considere-se, por cxcmplo, os achados de auditoria do Relatdrio de Fiscalizacio
da SecexFazenda dec 12 de dezembro de 2014, especialimente seu item 3.1.4. Neles, a equipe
técnica do TCU quantifica saldos junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) rela-
cionados a Resolugao CCFGTS n° 574, de 30 de outubro de 2008, ao Programa Minha Casa Mi- .
nha Vida (PMCMV) ¢ a Contribui¢do Social de que trata a Lei Complementar n® 110, de 29 de.
junho de 2001, ao “final de 2013" (itens 146 a 148). Em seguida, os itcns 160, 164, 179 do cita-
do Relatério apresentam os sald>s relacionados a esses trés itens para “setembro de 2014”, nos
dois primeiros casos, e para “outubro de 2014”, no ultimo. Todos csses dados foram obtidos
com base na competéncia dc requisi¢do de informagdes prépria dos Auditores do TCU. Obser-
ve-se que, ainda que o' BCB dispusesse de poderes legais para requisitar tais informacgdes
aos fundos ou a instituicdes nio financeiras, tal como dispde o TCU, as informagdes nao
estariam disponiveis atendendo ao critério minimo exigido de tempestividade, para nao
falar nas demais dimensdecs de qualidade dos dados, mencionadas nos itens acima.

63. Portanto, cabe assinalar que a utilizagao de fontes de dados adicionais aquelas ja
coletadas pelo BCB tenderia a comprometer a finalidade da cstatistica macroeconémica do setor
fiscal, publicada pelo BCB, e também o padrdo de qualidade alcancado, haja vista que ndo se
vislumbram fontes alternativas que atendam, em conjunto, aos requisitos de disponibilida-
de, periodicidade, tempestividade, acuracia e confiabilidade. Como consequéncia, a amplia-
¢io do escopo, longe de aprimorar as estatisticas fiscais, traria prejuizo para a adequada conse-
cugdo da finalidade para a qual foram concebidas e implementadas, a saber, instrumentalizar a
condugio da politica monctéria pelo BCB.

64. Além da metodologia ¢ das fontes de dados, a definigdo ¢ a consolidagao de pro-
cedimentos operacionais atinentcs & compilagio das estatisticas macroccondmicas constituem
elementos fundamentais para sua produgao, por garantir verificagao de qualidade e de consistén-
cia intertemporal, mitigar riscos e permitir a analise critica tempestiva dos dafios. gerados. Os
procedimentos operacionais para a compilagio das estatisticas macrocconomicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, preveem: i) garantia de acesso aos dados brutos onuﬂndos dire-
tamente das fontes de dados primarias, para a posterior organizagao, transformacgao, agrega-
¢io e publicagdo das estatisticas; ii) extragao dos mencionados fiados a _par't.i.r de sistemas
corporativos, geridos pelo BCB, com garantia de integridade da {nformaqao; 111) colgta auto-
matizada, segundo rotinas pré-estabelecidas e verificacdo de qualidade pcla cquipe técnica do

BCB; ¢ 4) validagio das estatisticas produzidas.

65. Para cuidar de todas as etapas do processo de produgéo das estatisticas macroeco-
ndémicas do setor fiscal, a cquipc técnica do BCB inclui uma divisao do Depcc, composta por\<>\
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Chefe de Divisao, dois Coordenadores, dois Assessores ¢ qualro analistas, além do Gabinete da
Unidade, em especial o Chefe do Depec e dois Chefes-Adjuntos. Cabe mencionar o elevado ni-
vel de qualificagdo académica do corpo técnico, com participacado significativa de pds-
graduados. Em relagao ao treinamento especifico a compilagdo das estatisticas macrocconémicas
do setor fiscal, toda a cquipe possui capacitagdo em cursos ofcrtados por organismos multilate-
rais, com destaque para o FMI. Acrescente-se, ainda, que cssa cquipe técnica possui considerdvel
experiéncia na drea de finangas governamentais, com foco na produgao de estatisticas.

66. E importante ressaltar que a implantagao e o regular processamento dos procedi-
mentos operacionais acima referidos, para que permitam o atingimento dos padroes de periodici-
dade e tempestividade nccessarios, sao conscquéncia, entre outros, do acesso aos dados brutos

das instituigdes financciras por parte do BCB, em fungdo de suas atribui¢Ges institucionais na

qualidade de Autoridade Monetéria ¢ de Supervisao Bancéria.

67. Faz-se ainda relevante ressaltar, no ambito da andlise do arcabougo das cstatisticas
macroecondmicas, um aspecto implicito na sua definigao (item 29, rctro), qual seja a de que um
mesmo fendmeno eccondmico pede ser mensurado mediante o uso de distintas metodologias,
conceitos e definigdes, ainda quc todas estabelecidas de mancira criteriosa.

68. Como cxemplo, obscrve-se a mensuragio da inflagde brasileira. Periodos longos
de elcvadas taxas de inflagdo implicaram a multiplicidade dc indices de precos ao consumidor.
Essas distintas estatisticas, calculadas por prestigiadas instituigdes nacionais, como o Instituto
Brasilciro de Geografia e Estatistica (IBGE) e a Fundagio Getilio Vargas (FGV), nao obstante
compartilhem conceitos tedricos gerais, tenham definigoes e metodologias precisas ¢ publicas,
guardam importantes diferengas quanto, excmplificativamente, a populagdo objetivo (escopo e
abrangéncia), definigio amostral, critério de coleta, momento do registro ctc. Dessa forma, ilus-
trativamente, conforme gréfico abaixo, para periodos iguais — 0s anos de 2013 e 2014 — os dife-
rentes indices de precos ao consumidor apresentam taxas de inflagao diferentes.

Inflagao dec 2013 Inflagiio de 2014
% %
-10 ] 7,0 1 6,87
6,5 1 6,5 6,41
’ . 6,23
6,0 59 6.0 1
5,63
5,56
15,5 1 5.5 1
5,0 1 50 1
(45 . 45 4
INPC IPCA IPC-DI INPC IPCA IPC-DI
: Fontes: IBGE e FGV. Fontes: IBGE ¢ FGV.
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69. Ainda exemplificando a existéncia de metodologias diferentes para a mensuragio
dq mesmo fendmeno econdmico, pode-se observar a taxa de desemprego do pais. O IBGE, atu-
almente, calcula-a por intermédio de duas pesquisas distintas, a Pesquisa Mensal de Emprego
(PME) e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC). Nao é necessério
alongar-se detalhando suas diferengas de cobertura, de conccitos e procedimentos operacionais,
que resultgm em laxas de desemprcgo distintas para um mesmo periodo. Basta mencionar que as
taxas médias anuais dc desemprego em 2013 e 2014, respectivamente, atingiram 5,4% c 4,8% na
PME; e 7,1% e 6,8%, na PNADC.

70. Em ambos os exemplos (taxa de inflagdo ¢ taxa de desemprego), os resultados
apgqtados, embora distintos, sao-amplamente reconhecidos e aceitos pelos usuérios, nao cabendo
exigir que um mctodologia incorpore os principios, critérios € procedimentos da outra, para que
s tenha apenas uma forma de mensuragdo. No caso cspecifico da sistcmética de metas para a
!qﬂagéo de que trata o Decreto n® 3.088, de 21 de junho de 2009, a autoridade competente defi-
niu que o indice de referéncia para verificagao da meta de inflagdo seria o IPCA, calculado pelo
IBGE (Resolugio n® 2.744, de 28 de junho de 2000, do CMN). A indicagio do IPCA como refe-
réncia estatistica ndo transformou o IBGE em 6rgdo rcsponsdvel pela cxecugdo e controle da
politica monetéria, missao que cabe a0 BCB, nem tampouco concedeu 2 Autoridade Monetéria a
prerrogativa de interferir na metodologia de célculo adotada pelo IBGE nem de utilizar outro
indice de prego como referéncia para verificagao do cumprimento da mcta dc inflagéo

71. Em acréscimo, cumpre csclarecer que o rigor metodoldgico que pauta a compila-
cio e divulgacio das cstatisticas macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB, superando, em mui-
tos aspectos, como visto acima, os padroes recomendados internacionalmente, ¢ demonstrado
pelo continuo aperfeicoamento técnico da metodologia para sua apuracdo, a luz do intercs-
se em produzir informacoes apropriadas para a formulaciio da politica monetaria. Essc
processo de aprimoramento envolveu alteragdes relacionadas a tempestividade, que resultaram
na divulgagdo dc estatisticas com periodicidade mensal ¢ defasagem méxima de trinta dias. Em
termos de cobertura ¢ detalhamento das informagodcs, o aperfeicoamento compreendeu: abran-
géncia de setor piblico consolidado, detalhando a totalizagio de resultados por esfera de gover-
no; segregacgio do relacionamernitc entre STN e BCB; scparagdo entre resultados de cada csfera
de governo e os de suas respectivas estatais; conciliagdo cntre estoques e fluxos; adequagdes na
metodologia de cilculo da divida bruta; ¢ produgdo de indicadores fiscais regionalizados.

72. Todos os aperfeigoamentos introduzidos nas estatisticas, ao longo do tempo, t€m
sido precedidos dc cuidadosa anilise e de ampla comunicacio aos usudrios. Esse cuidado
especial deve-se 20 fato de que qualquer iniciativa que possa significar alteracdes de resulta-
dos ja divulgados constitui ponto altamente sensivel para a credibilidade das estatisticas
econdmicas, principalmente junto aos analistas e investidores internos ¢ externos, agéncias

de rating e organismos internacionais.

73. Considerando todo o exposto nesta se¢io da nota técnica, podem-se clencar, em
sintese, os seguintes pontos relevantes, a titulo de contribuigdo para o reexame da matéria pela

Corte de Contas:

i) o Depec tem competéncia essencialmente analitica, em decorréncia de
sua missdo institucional de asscssorar a Diretoria Colcgiada em matenig\
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iii)

vi)

econdmica, cabendo-lhc, também, o papcl de produtor primario de esta-
tisticas macroecondémicas sobre crédito, sctor fiscal e setor externo;

as estatisticas macroecondmicas tém natureza, caracteristicas e defini-
¢des proprias, referenciadas em manuais internacionais ¢ que se refletem
em sua governanga global, integrada pelo Brasil. Dentre essas, destaquem-
se metodologia previamente estabelccida, amplamente divulgada e aceita;
fontes de dados que garantam sua periodicidade, tempcestividade, integri-
dade, abrangéncia c qualidade; e procedimentos operacionais consolida-
dos quc permitam a verificag@o dessa qualidade. Essas dimensoes da esta-
tistica garantem sua comparabilidade internacional e consisténcia inter-
temporal;

a natureza, as caracteristicas e as definigbes prdprias das cstatisticas ma-
croccondmicas, especialmente sua metodologia definida em manuais in-
ternacionais, implicam que as estatisticas macroecondmicas, incluidas as
do setor fiscal, ndo se definem com base nas distintas legisla¢des nacio-
nais dos paises compiladores nem nas regras nacionais da contabilida-
de publica. De toda maneira, vale lembrar que, no Brasil, hd vicuo legis-
lativo quanto a definigdo dc “Metodologia de Calculo do Resultado Fiscal
dos Entes Ja Federagdo”, estando o Senado Federal em mora com as de-
terminagocs da LRF;

as estatisticas macroeconémicas do sctor fiscal sio fundamentalmente
utilizadas para fins analiticos, tanto internacional quanto nacionalmente.
Por essa razio, o BCB define como principal objetivo dc suas estatisticas
macroecondmicas do sctor fiscal, medir, pela ética do financiamento, o
impacto das operagdes do setor piblico sobre a demanda agregada,
para fins de formulagao e execugdo da politica monetaria;

o BCB, atento a esse objctivo, compila as estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal pelo critério “abaixo da linha”, ou seja, pela otica do financi-
amento do setor piblico, considerando ativos e passivos de entes publi-
cos que estejam nos passivos ou ativos das instituicdes financeiras.
Ainda devido ao seu objetivo, as estatisticas macroeconfémicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, tém padrdes rigorosamente definidos, dos
quais sc destacam como fontes de dados a contabilidade das instituigbes
financeiras, e as defini¢des de periodicidade mensal e de tempestividade
de um més cm relagdo ao periodo de referéncia;

considerando os itens acima, espera-se ter csclarecido que as estatisticas
macroccondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, scguem definigoes .
padronizadas e critérios rigorosos, 0s quais vém sendo obsgrvados durante
todo o periodo de compilagdo e divulgacao dessas estatisticas pelo BCB,
contribuindo efetivamente para o atingimento da finalidade para a qual fo-
ram concebidas: a aferigdo do impacto das operagdes do setor piblico so-
bre a demanda agregada. Ndo ha, portanto, razdes para mudangas em
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sua metodologia ou em seus critérios de apuracido em razdes de supos-
tas falhas ou faltas que, embora apontadas no item 9.10 do Acérdio
825-13/2015-TCU-Plenario, definitivamente nio ocorreram.

I1I) Andlise dos pontos elencados nos itens 9.1 € 9.10 do Acordido 825/2015-TCU-Plenirio

74. Nesta secao serdo analisadas, minuciosamente, cada uma das supostas falhas ¢
faltas atribuidas ao BCB nos itens 9.1 e 9.10 do Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio. A estrutura
desta se¢do foi concebida de acordo com as duas imputagdes feitas no item 9.10, a saber: possi-
vel “contabilizagdo tardia” de alguns passivos e “falta de contabilizagdo™ de outros. Nesse se-
gundo caso, a elaboragao desta scgdo da nota técnica obedeceu a ordem ldgica da conexao dos
temas, seguindo os ditames metodol6gicos das estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, pu-
blicadas pelo BCB. ‘

75. Nesse scntido, a subse¢ao I11.1, abaixo, tratara da suposta “conrabiliza¢do tardia
dos passivos referentes ao Programa Bolsa Familia, ao Abono Salarial e ao Seguro Desempre-
go, para com a Caixa Econémica Federal”. Sera demonstrado que, na forma ja descrita na segao
II desta nota, supra, a referida contabilizagdo originou-se de minucioso procedimento levado a
cargo pela Alta Administragio do BCB e por diversas de suas Unidades, destacadamente o De-
partamento de Supervisio Banciria (Desup), a PGBC ¢ cste Depec. Com base nos documentos
encaminhados ao TCU durante a inspegao do scgundo semestre do ano passado, seréd reconstrui-
da a cronologia desses eventos, evidenciando que o proccdimento de levantamento das informa-
¢Oes necessarias foi feito de maneira ininterrupta, tempestiva ¢ sistematica e que, tdo logo for-
mada convicgio do compilador estatistico (BCB) a respcito, os referidos montantes foram incor-
porados de imediato nas estatisticas.

76. Na sequéncia, a alegagdo de “fulta de contabilizagdo” de diversos montantes sera
analisada detalhadamente a partir de uma questao estatistica essencial, a saber: se os referidos
montantes estdo ou nao inscritos como ativos de instituigoes financciras, entidades supervisiona-
das pelo BCB, critério basico para sua eventual inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pclo BCB.

77. Dessa maneira, a subsegiio IT1.2 tratard dos montantcs inscritos nos ativos de ins- -
tituighes ndo financeiras, quais scjam: “equalizacdo do Programau de Sustentagdo do Investimen-
to (PSI), junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), as sub-
vencdes do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), as contribuigbes sociais instituidas
pela Lei Complementar n” 110, de 29 de junho de 2001, e ao cancelamento de juros de que tra-
tam a Lei n® 6.024, de 13 de mar¢o de 1974, a Medida Provisoria n®2.196, de 24 de agosio de
2001, e a Resolugdo CCFGTS n°574, de 30 de outubro de 2008, os trés ultimos perante o Fundo

de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)”.

78. Por fim, a subsegdo I11.3 explicar as razGes para a nao inclusdo nas cstatisticas
macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pelo BCB, dos montantes registrados nas “contas
“Tesouro Nacional - Equalizagé; de Taxas — Safra Agricola’ e ‘Titulo e Créditos a Receber —
Tesouro Nacional’, registradas como ativos pelo Banco do Brasil S.A.”. Yx
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111.1) “contabilizacio tardia des passives referentes ao Programa Bolsa Familia, a0 Abono
Salarial ¢ ao Seguro Desemprego, para com a Caixa Econdmica Federal”

79. Em relagdo a incorporagao dos cstoques devidos pela Unido 2 Caixa Econdmica
Fed.era] — referentes a descompasso nos repasses de recursos para o pagamento de beneficios
sociais por meio daquela instituigdo financcira —, as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, cm sctembro de 2014, com dados alusivos ao més de agosto daquele ano,
o Relatdrio de Fiscalizagio da SeccxFazenda ¢ o Voto que deu origem ao Acérdao 825-13/2015—
TCU-Plendrio esposam opinido de que essa contabilizagio foi feita tardiamente. Em virtude dis-
s0, 0 Acordao determina publicagio de quadro cspecifico com o refazimento das estatisticas ma-
croecondmicas do sctor fiscal, publicadas pelo BCB, fluxos ¢ estoques, para o ano de 2014,

80. Adicionalmente, tanto o Relatério de Fiscalizagao quanto o Voto mencionam cor-
relagao temporal cntrc a representagio do MPjTCU que deu origem ao Processo TC

021.643/2014-8 e a incorporagao dos saldos de que trata csta subse¢do, conforme abaixo trans-
crito; :

“100. No entanto, ao final do més de agosto de 2014, uma semana apés a apresentagiio
da representaciio que deu origem aos presentes autos, o Departamento Econdmico
do Bacen decidiu (pcga 92, fls. 21/22) que tajs passivos deveriam passar a ser registrados
nas estatisticas fiscais de endividamento, posto quc o registro de referidos adiantamentos
seria compativel (peca 92, fls. 20) com o que dctermina a metodologia de apuragao da
DLSP.” (Relatério de Fiscalizagao. Destacou-se.)

“38. Note-se, no entanto, que particularmentc com relagao aos recursos utilizados pela
CAIXA para o pagamento de dispéndios referentes ao Programa Bolsa Familia, ao Segu-
ro Dcsemprego e ao Abono Salarial, ficou evidenciado que, ao final do més de agosto de
2014, uma semana apés a apresentagio da representacio que dcu origem aos pre-
sentes autos, o0 Departamento Econdmico do Bacen passou a registrar tais passivos
nas cstatisticas fiscais de endividamento.” (Voto do Ministro Relator. Destacou-se.)

81. Inicia-se esta subscgdo, portanto, com uma sintese, baseada nas informagdes ja
prestadas a4 Corte de Contas, dos procedimentos adotados por membros da Diretoria da Autar-
quia ¢ por seus Departamentos, notadamentc Desup, PGBC ¢ Depec, que culminaram com a
formacdo de convicgiao em relagio 2 natureza econdmica daqueles montantes, sua adequagao ‘é
metodologia das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, ¢ a defini-
¢io de procedimentos operacionais mediantc os quais a informagao se torna dispgm’vel aos com-
piladores de forma tempestiva. O que essencialmente se procura demonstrar aqui com a minuci-
osa reprodugdo da cronologia dos fatos é que o registro contabil dos passivos rccla.mados ocor-
reu, n3o como consequéncia da representacao do TCU, mas como rc§ultado de cuidadoso pro-
cesso de apuragao interna que o antccedeu por parte das diversas Unidades do BCB, cada uma
em sua csfera prépria de atuagao.

82. Em 31 de dezembro de 2013, “em decorréncia dos trabalhos dg A.COWIpt.Jnham.en-
to Continuo”, o Desup identificou variagdo relevante em conta Cosif da insptungéo ﬁnapcelra.
Em 19 de marco de 2014, em fungdo da constatagio, foi requisitado a instituigdo financeira que
discriminasse a origem da referida variagao. Em resposta, a instituicao ﬁnar}celr~a informou que
esses montantes, langados em conta de uso interno, eram referentes a antecipagdo de pagamen-
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tos de bencficios sociais. Em 8 de abril de 2014, o Desup cncaminhou requisigio complementar

referentc & composigao desses saldos e cpias dos langamentos contdbeis ¢ de eventuais contra-
tos para a prestacao desses scrvigos, o que a instituigdo financeira respondeu em 24 de abril de
2014, esclarecendo, adicionalmente, que jé havia recorrido 2 Cidmara dc Conciliagdo e Arbitra-
gem da Administragdo Federal (CCAF) junto 2 AGU, em 26 de dezembro de 2013, solicitando
a resolugao de controvérsia juridica com 6rgaos da Unido. Em 16 de maio de 2014, o Desup
finalizou rclatério sobre o assunto, do qual se extrairam as informagdes acima, no qual recomen-
dou o encaminhamento do processo & PGBC. Essa documentagio foi encaminhada ao TCU co-
mo resposta ao Oficio 0012-621/TCU/SecexFazenda, dc 26 de setembro de 2014, por meio do
Oficio 379/2014-BCB/Desup, dc 2 de outubro de 2014.

83. A PGBC analisou o assunto mediante o Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC,
de 7 de agosto de 2014, aprovado pelo Procurador-Geral em 11 de agosto de 2014. Na sequén-
cia, dado o tema e seus impactos, o Diretor de Fiscalizagdo encaminhou a refcrida documentagao
ao Diretor de Politica Econdmica em 25 de agosto de 2014, que dcterminou ao secu Chefe de
Gabinete o encaminhamento ao Depec, “para andlise e providéncias cabiveis”, em 28 de agosto
de 2014. Na mesma data, o Chefe do Depec solicitou ao Chefe do Desup “informagées sobre os
ativos” em referéncia, no “encerramento do ultimo dia util do més corrente”, o que foi encami-
nhado ao Depec em 17 de setembro de 2014.

84. Em seguida, em 24 de setembro de 2014, a Divisdo de Finangas Piblicas do De-
pec analisou 0 caso, sob a Stica da produgdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, considerando seu objetivo precipuo, metodologia, critérios de abrangéncia
e cobertura, padrocs internacionais e procedimentos operacionais, sugerindo “a incorporagdo do
valor registrado pela CEF aos passivos financeiros do Governo Federal na apuragdo referente
& data base de agosto de 2014, com o consequente impacto no resultado fiscal primario do peri-
odo™. Sugeriu também “solicitar ao Desup o encaminhamento mensal, até o dia 15 do més” do
montante necessario 2 compilagio das estatisticas. Ainda em 24 de setembro de 2014 essas su-
gestdes foram aprovadas pelo Chefe do Depec, dando ciéncia do assunto ao Diretor de Politica
Econdmica. A documentagio dessa cadcia de providéncias e procedimentos necessarios ao ade-
quado mapeamento da questdo com vistas a divulgagao das estatisticas foi encaminhada a0 TCU
como resposta ao Oficio 0011-621/TCU/SecexFazenda, de 26 de setembro de 2014, por meio do
Oficio 911/2014-BCB/Desup, de 2 de outubro de 2014.

85. Por importante, ressalte-se que, em decorréncia de citada decisao, dc 24 de se-
tembro de 2014, as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pcio BCB, referen-
tes a0 més dc agosto e divulgadas em 30 de setembro de 2014, ja incorporaram referidos mon-

tantes.

86. Desta forma, nio houve “contabilizagdo tardia”, uma vez que, tao pronto levanta- -

das as informacdes nccessérias, ¢stabelecidos os procedimentos opcracionais cabiveis, apurado 0
valor e formada a convicgao quanto a sua naturcza economica, procednmentos que se cS)nglulram
em setembro de 2014, tais montantes foram incorporados as estatisticas macroecondmicas do

sctor fiscal, publicadas pclo BCB, ainda durante o referido més de setembro.

87 Em relagao ao mérito da inclusio destc montante as estatisticas macroc.conémicas
do setor fiscal, publicadas pclo BCB, e no que ela se diferencia dos demais casos analisados nes-
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ta secdo IV, ressalte-se que entre os scrvigos prestados ao governo pelas instituigdes financeiras,
encontra-se o pagamento de despesas primérias mediante transfcréncia de recursos publicos, a
exemplo dos indicados nesta subsegio.

88. Tradicionalmente, 0 montante desses repasscs cobre as despesas a serem pagas,
podendo ocorrer eventuais diferencas oriundas do floating entre a transferéncia dos rccursos ¢ 0
pagamento, que, no caso de scr negativo (transfcréncias menores que pagamentos), € coberto
momentaneamente pela instituicdo financeira, nos termos de contrato dc prestagao de servigos
firmado entre as partes.

89. Ressalte-se que o impacto do pagamento de despesas, mediante transferéncias
de recursos para as institui¢des financeiras, é apurado nas estatisticas macroecondmicas do .
setor fiscal, publicadas pelo BCB, por meio da reducio de disponibilidades do governo
(exemplo, Conta Unica do Governo Federal), em conformidade com o critério de caixa ado-
tado na metodologia de apuracio fiscal (paragrafo 53, supra).

90. Note-se, no entanto, que a metodologia de apuragao das estatisticas macroecond-
micas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, estabclece que os passivos do setor piblico registra-
dos no ativo das institui¢des financciras sdo incluidos na DLSP, conforme estabelecc o Manual
de Estatisticas Fiscais do BCB, cm seu capitulo 3, ¢ estd mencionado nos itens 47 ¢ 48, supra.

91. Nesse sentido, as obrigagdes dessa naturcza (relacionadas ao pagamento das des-
pesas sociais), decorrentes da insuficiéncia de transferéncias do Governo Federal para o paga-
mento de suas despesas, podem se cnquadrar, & medida que ganhem relevéncia econdmica, nos
critérios estabelecidos na metodologia de apuragio estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pclo BCB, como agdo dc aprimoramento estatistico.

92, A aferi¢do da relevincia econdmica de determinados alivos ou passivos para a
elaboragio das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal mede-se pela importancia que 0s
montantes cm questdo representam em vista da finalidade que norteia a elaboragdo das estatisti-
cas macroecondmicas do setor fiscal, vale dizer, o impacto das operagdes do setor publico
sobre a demanda agregada. A apuragio rcalizada pelo BCB tem propdsitos cstatisticos e nao .
contabeis. Assim, a relevincia da inclusio ou exclusio de determinados ativos ou passivos’
nas estatisticas fiscais deve ser aquilatada em vista de sua utilidade para o exercicio das
atribuicdes da autoridade monetaria, tendo em vista sua responsabilidade no que concerne a
fixagio da meta para a taxa basica de juros € a0 manuseio dos instrumentos de politica moneta-
ria. N3o nccessariamentc um conjunto de operagdes que tem intercsse para o controle do endivi-
damento do setor piblico mostra-se economicamente rclevante, na apuragao estatistica do con-
junto da demanda agregada, para orientar a utilizagdo dos instrumentos de intcrvengao do BCB

no mercado monetario.

93. Em vista disso, com base no aspecto estritamente econdmico-estatistico que
norteia a metodologia dc apuracio das estatisticas macroecondmicas do setor ﬁscal,.publicadas
pelo BCB, foram incorporados no célculo da DLSP ¢ das Necessidades de Fmancn,am.ento do
Setor Pablico (NFSP), a partir de agosto de 2014, os estoques devedores de entes piblicos que
passaram a ser observados na contabilidade da instituigdo financeira prestadora desses servigos

(como ativos). \?\
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94. Nao houve, todavia, alteragio metodolégica, nem no quc diz respeito a abran-

géncia de suas fontes de informagdo ncm quanto aos critérios para registro das operagoes, man-
tendo-se os padrdcs, principios, conceitos e definigdcs das estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, publicadas pclo BCB. Houve tdo somente ajustc nos procedimentos operacionais, cspeci-
almente quanto a rotina de colcta de dados, com vistas a captar despesa quc passou a ostentar
relevéncia econdmica para a apuragio estatistica da demanda agregada.

9s. Conforme apontado pela SecexFazenda em seu Relatério de Fiscalizagao (item
102), a incorporagdo desses estoques fcz com que as estatisticas fiscais passassem a reflctir tem-
pestivamente os efcitos de eventuais saldos devedores de entes piiblicos registrados na contabili-
dade da instituigdo financeira prestadora dos servigos.

96. Todavia, a equipe técnica do TCU entende que a forma como foi efetivada a in-
corporagédo ~ pelo valor do estoque observado ao final de agosto de 2014 - resultou em impactos
diferenciados ao longo do ano, considerando os resultados mensais de 2014, razao pcla qual,

com base no principio da transparéncia fiscal, sugere o refazimento dos dados, apropriando os

efeitos nas épocas proprias. O Relatdrio sugere, ainda, a divulgagio de demonstrativo que cvi-
dencie o cilculo dos indicadores fiscais de DLSP ¢ NFSP, caso fossem considerados os dados
“corretos” de cada periodo. Tal entendimento foi acolhido no Voto do Ministro Relator, materia-
lizando-se na dctecrminagio 9.1.1 do Acdérdio 825-13/2015-TCU-Plendrio. Ressalte-se, todavia,
que o efeito em termos de resv'tado primdrio acumulado no ano nio se alterara de nenhu-
ma maneira, conforme indicado no proprio Relatério de Fiscalizacio da SecexFazenda.

97. Vale destacar que, cm termos conceituais ¢ metodolégicos, nao existe divergéncia
cntre o entendimento expressado no citado Relatério ¢ o tratamento que passou a ser adotado
pelo BCB relativamentc aos servigos de pagamentos vinculados aos rcferidos programas sociats,
pela instituigao financcira. Denota-se que eventual divergéncia reside apenas no momento em
que foi efetuado o registro, conforme indicado nos itens precedentes.

98. Antcriormente a agosto de 2014, o impacto fiscal primério dessas operagdes (pa-
gamentos vinculados a beneficios sociais relativos ao Bolsa Familia, Seguro Desemprego ¢ Abo-
no Salarial) era captado no momento da saida dos recursos da Conta Unica, cm consonéncia com
a regra geral da metodologia adotada. A partir de agosto de 2014, esse processp'foi aperffznqqadp
¢ passou-se a considerar, também, cventuais estoques a descoberto na contab:hd’afie da institui-
cdo financeira. Ressalte-se que tanto o procedimento anterior como a nova pratica mostram-

. . 29 . o
se, em termos conceituais, aderentes ao padrioe metodologico internacional™, sendo impor-

tante frisar novamente que nio houve alteraciio na estrutura da metodologia.

B Oy scja, tanto quando os recursos sao transferidos, reduzindo disponibilidades, quan.to.quarldo verificada consti-
tuigio de obrigagao junto A instituigdo financeira. Conforme o citado GFSM 200.1, no qngmal: 7.13 Most contracts,
also referred to as instruments or financial instruments, that underlie a ﬁnancufl claim ure created wher? one unit
provides funds to a second unit and the second unit agrees to repay the funds in the fu{urc. In many cases, Sfinan-
cial claims are explicitly identified by formal documents expressing the debtor-creditor 'relanonslupi In some
cases, however, a financial claim is created by an implicit provision of funds by ll.xc creditor to the debtor. FFor
example, a government unit may acquire a claim on another unit when the other unit does not make paymcl.us as
obligations arise, such as transferring sales taxes immediately after a sale. In other cases, the GFS system creales

Dcpartamento Econdmico (Depec) &}\

SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede — 10° andar
70074-900 ~ Brasilia (DF)
Telefonc: (61) 3414-1002 - Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@bcb.gov.br

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 52971453,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.




&

BANCO CENTRAL DO BRASIL
NOTA TECNICA 204/2015-BCB/DEPEC 34
99. O BCB entende de todo conveniente a nio revisio das estatisticas publicadas,

ou seja, a nae retroatividade desse calculo da apuragao fiscal na forma sugerida pela Secex-

Fazepda ¢ determinada pelo item 9.1.1 do Acérddo 825-13/2015-TCU-Plenério, em face dos
seguintes aspectos:

a) os resultados mensais publicados ao longo de 2014 scguiram estritamente as
condicdes fundamentais requeridas para a producio das cstatisticas macroeco-
ndmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, conforme mencionado na segéo
II. Com base nas informagdcs disponiveis nos periodos de apuragio, no arca-
bougo metodoldgico adotado e no conjunto de proccdimentos operacionais ja
consolidados, validaram-sc ¢ publicaram-se estatisticas rclativas aos periodos
correspondentes, que atendcram a critérios de consisténcia, fidedignidade ¢
tempestividade;

b) os referidos aprimoramentos na compilagdo das estatisticas fiscais, levados a

cfeito em setembro de 2014, observaram cuidadoso processo de levantamento

" de informagGes, bem como rigorosos procedimentos de apuracdo, sendo tem-

pestivamente cfctuados, lcvando em consideragdo aspectos estritamente
econdmicos;

c) por regra estabelecida desde o periodo em que se iniciou a publicagéo, pelo
BCB, das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, nao se revisam dados
ja publicados™. Essa pritica, consolidada ao longo dos anos, decorre da eleva-
da repercussio das estatisticas no meio econdmico-{inanceiro e do propdsito
dc ndo provocar assimetria ou mé compreensao de informagdes e volatilidade
no mercado financciro;

d) a revisio de resultados jé divulgados teria implicagbes significativas para a
credibilidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, principalmentc junto aos usuérios internos ¢ cxternos, agéncias de ra-
ting e organismos internacionais;

¢) no que concerne cspecificamente a atrasos de repasses de pagamentos de be-

neficios sociais, eventual revisdo das séries publicadas nio alteraria a ava-
liacsio para o periodo em questio, 0 ano de 2014, para fins de politica mo-
netiria. Além disso, embora o BCB nio tenha responsabilidade legal pelo
controle do endividamento piblico, cabe ponderar que a revisao das sé-
ries publicadas, ao que tudo indica, tampouco teria relevancia para a

claims to bring out the underlying economic reality of a transaction, such as the creation of a notional loan when an
asset is acquired under a financial lease. Regardless of how a financial claim is created, it is extinguished when the

debtor pays the sum agreed in the contract.” (Destacou-se.) o o .
3 (3 inicio das séries estatisticas data de 1991. Excetuam-se dessa regra as revisoes nos indicadores relativos ao PIB,

quando hé alteragio dessa varidvel pelo IBGE, e mudangas de carater estrutural na metodologia, como se deu no
caso da exclusao das empresas dos grupos Petrobris Elctrobras.

SN

Departamento Econdmico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede ~ 107 andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Telefone: (61) 3414-1002 - Fax (61) 3414-3754
E-mail; depec@bcb.gov.br

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 529871453.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.



LL
o
BANCO CENTRAL DO BRASIL

NOTA TECNICA 204/2015-BCB/DEPEC 35

apurac¢ido de cumprimento das metas fiscais pelas autoridades competen-
tes. Nao haveria, portanto, ganhos do ponto dc vista analitico, ncm efeitos pra-
ticos no dmbit das politicas monetdria e fiscal e nem na apuragio do resulta-
do fiscal daquele ano.

111.2) “equalizacdo do Programa de Sustentaciio do Investimento (PSI), junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), as subvencdcs do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), 3s contribuicdes sociais instituidas pela Lei Comple-
mentar n° 110, de 29 de junho de 2001, e ao cancelamento de juros de que tratam a Lei n°
6.024, de 13 de marco de 1974, a Medida Proviséria n° 2.196-3, de 24 de agosto de 2001, e a
Resolucdo CCFGTS n° 574, de 30 de outubro de 2008, os trés tltimos perante o Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS)”

100. Em relagao ao conjunto das rubricas agrupadas neste subitem 1.2, sua caracteris-
tica comum € a de cstarem registradas nos ativos de entidadcs néo financeiras, a saber, uma cm-
presa piblica (Finame) e um fundo (FGTS). Desta maneira, como detalhadamente analisado na
secdo II (especialmente os itens 47 a S1), tais valores estariam fora da abrangCncia das estatisti-
cas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, visto que néo obscrvam condigao
basica e essencial para essa estatistica, a de constituirem ativos de instituigdes financeiras contra -
o setor publico.

101. O termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou transitadas por institui¢ies
do sistema financeiro”, difercntcmente do sentido utilizado pcla SecexFazenda e pelo Ministro
Relator, esta, a luz da metodologia de compilagao das cstatisticas macroeconOmicas do setor
fiscal, publicadas pelo BCB, nccessariamente adstrito s rclagdcs ativas/passivas efetuadas dire-
tamente entre o sctor piblico ndo financeiro ¢ as instituigdes financeiras e/ou casos especificos
de dividas que foram objeto de renegociagio envolvendo os scgmentos do setor publico (por
exemplo, as renegociagdes dc dividas estaduais a0 amparo da Lei n® 9.496, de 1997). Nao € apli-
cavel, de forma alguma, a operacdes entre sctor privado ndo financeiro e o setor publico nio fi-
nanceiro — exccto papéis da divida emitidos cm mercado —, as quais ndo estariam registradas,
nem sequer, nos balangos das institui¢oes financeiras, fontes primordiais dos dados utilizados
nas estatisticas cm questao.

102. Como visto nos itens 47, 48, 63 e 64, supra, essa delimitagao esta em linha com os
requisitos de disponibilidade, periodicidade, tcmpestividade, acuricia e conﬁabil_idade que regem
os procedimentos operacionais atinentes a compilagao das estatisticas, que impoem ao BCB uti-
lizar como fontes de dados basicamente as instituigdes supervisionadas pela Autarquia, sujciias a
seu poder requisitorio. L

103. Com efeito, a definigdo e a consolidagdo de proccdimentos opcraciona‘is atinentes
a compilagio das estatisticas macroecondmicas constitus:m“ elgrqentos fundamentais para sua
produgo, por garantir verificagdo de qualidadc e de consistcncia mterlemppral, mitigar riscos ¢
permitir a analise critica tempestiva dos dados gerados. Por isso, 0s progedxmcntos operacionais
para a compilago das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publ!cada.s p‘el'o BCB, preve-
em: i) garantia de acesso aos dados brutos diretamente d?s fontes de’dz.ados primérias, para a pos-
terior organizagao, transformagao, agregacdo e publicagdo das estatisticas; ii) ex}ragap dos men-
cionados dados a partir de sistcmas corporativos, geridos pelo BCB, com garantia de integridade
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da informagéq; iii) coleta automatizada, segundo rotinas pré-estabelecidas ¢ verificagao de quali-
dad.e pe-la equipe técnica do BCB; e 4) validagdo das estatisticas produzidas. Tais requisitos nio
estido disponiveis em relagio a instituicdes ndo financeiras.

104. Quanto ao que as determinagoes do Acérdao 825-13/2015-TCU-Plenirio se refe-
rem como “equaliza¢do do Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI), junto ao BNDES”
(grifou-se), o préprio Relatério de Fiscalizagdo esclarece serem haveres da Finame, conforme o
item 129, abaixo transcrito:

“129. A andlise d=z demonstragdes financeiras publicadas (pega 85, fls. 4 e 53) pelo
BNDES também permitiu identificar a existéncia de haver da Agéncia Espccial de Fi-.
nanciamento Industrial (FINAME) junto 2 Unido registrado no ativo de referida:
agéncia.” (Destacou-se). ‘

105. Para poder considerar esses haveres da Finame como integrantes plenos das esta-
tisticas macroccondmicas do setor fiscal, publicadas pclo BCB, a SecexFazenda expée dois ar-
gumentos em seu Relatério de Fiscalizagao. Primeiro o de que estaria em curso processo no BCB
para que o Finame se torne instituicdo financeira e o fato de quc essa empresa piblica estaria
adotando a sistemdtica de contabilidade prépria das instituigdes financeiras, conforme sc vé no
trccho abaixo transcrito:

“133. No entanto, vale ressaltar o contido nas Demonstragdes Financeiras de 2013 publi-
cadas pcla FINAME (pega 87, 1. 13), in verbis:

Base de preparacao c apresentagido das demonstrages financeiras

As demonstragdes financeiras foram preparadas de acordo com as disposigdes da Lei das
Sociedades por Agdoes (Lei n.° 6.404, de 15 de dezecmbro de 1976), normas do Banco
Central do Brasil - BACEN, do Consetho Monetario Nacional — CMN — ¢ subsidiaria-
mente as normas da Comissdo de Valores Mobilidrios — CVM, nao conflitantes com as
rcgulamentagdes do BACEN ¢ CMN. Essas demonstracdes estdo scndo apresentadas
em conformidade com o Plano Cont4bil das Instituicdes do Sistema Financeiro Na-
cional — COSIF, apesar da homologacido para tornar-se institui¢io financeira estar.
em processo de aprovagao. (Destacou-se.)”

106. Todavia, a auséncia dc aprovagdo em processo de autorizagao constitui prova ca-
bal de que a Finame ndo é institui¢3o financeira. Ademais, por se tratar de entidade nao sujeita
a supervisiao do BCB, csta Autarquia ndo tem ingeréncia sobre a forma como a Finamc decide
organizar sua escrituragdo contdbil. Em todo o caso, o fato de uma empresa publica organizar
suas demonstragdes contdbeis seguindo o padrao do Cosif ndo acarreta a alteragao de sua nature-
za, nem a traz para o espectro de supervisio do BCB.

107. O segundo argumento apresentado pela SecexFazenda ¢ a suposicao de que o f?to
de os haveres estarem registrado no balanco da Finame — ressalte-sc, instituicio nao ﬁpangenra
— ndo seria relevante, pois, “na realidade” tais valores seriam ativos do BNDES, este sim, insti-
tuigao financcira. Apenas por uma “questdo de evidenciagdo”, por se tratar dfz recursos repassa-
dos pelo BNDES, ¢ que esses haveres constariam do balango da Finame. Vcnﬁquc-sc.: que todas
as instituicdes que repassam recursos do BNDES, inclusive instituicdes ﬁn.ancelras, 0s re-
gistram, devidamente, em seus, balancos. Ainda, 0 montante seria devido a Finame apenas de
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Jorma indireta”, visto que, scgundo o Relatério de Fiscalizagio, tais haveres seriam do BNDES,
tudo conformc trechos reproduzidos abaixo:

“135. O primeiro dcles ¢ que, na realidade, o montantc registrado pela FINAME nio re-

presenta, efetivamente, um crédito junto & Unido, isso porquc, na pratica, a FINAME nio -
opera com recursos repassados pela Unido, mas com recursos repassados pelo préprio

QNDES. Ou seja, na realidade, o valor registrado no ativo da FINAME rcpresenta, isso,

sim, um montante que 0 BNDES tem a rcceber da Unido mas que, por uma questdo de

evidenciagio, cstd sendo registrado como se fosse um ativo da FINAME, posto que gera-

do por operagdes realizadas pcla FINAME com recursos repassados pelo BNDES.

]

}39. Vé:sc, pois, que, pelo teor do art. 19,1, da Lei n® 12.096, de 2009, as dividas da Uni-
ao rclacionadas a equalizagdo de taxas dc juros sao devidas ao BNDES, ¢ ndo 2 FINAME.
szs como esta opera com recursos repassados pclo BNDES, as demonstragioes conta-
beis de cada entidade registram os valores de forma separada.

(-]

142. Desse modo, em razdo do exposto acima, a cquipc de auditoria entendc que existem
razes suficicntes para sc concluir que o registro do montante devido pela Unido ao
BNDES - e, de forma indireta, a0 FINAME — deve ser registrado como um passivo da
Unido na DLSP apurada pelo Bacen.” (Destacou-se.)

}08. . Entretanto, para o compilador de cstatisticas, no caso 0 BCB, além do exposto no
item anterior, ndo ha como desconsiderar, na apuracio estatistica, a institucionalidade exis-
tente.

109. Em rclagdo ao FGTS, ndo havendo como qualificd-lo como instituigao financeira,
o Relatério de Fiscalizagio descreveu a metodologia de compilagao das estatisticas macrocco-
ndmicas do sctor fiscal, publicadas pclo BCB, restringindo-a a definigdo de que as obrigagdes do
ente piblico devem estar registradas no “ativo das institui¢des credoras” ou terem sido cursadas,
de alguma maneira, em uma instituigao financeira:

“152. A equipe de auditoria, no entanto, entende que os passivos listados acima devem
ser registrados no rol dc obrigagdcs da Unido na DLSP, porquanto atendem pcrfcitamente
os critérios estabelecidos pela metodologia “abaixo da linha”, os quais, por oportuno, vale
reprisar, quais sejam:

(i) as obrigagdes devem, em principio, estar registradas no ativo das instituicdes credo-
ras ou rcgistradas no passivo das instituigdes devedoras; e

(ii) as obrigagdes € os havcres devem ter se originado de operagdes que tenham sido in-
termediadas ou sancionadas por instituicdes do sistema financeiro ou que tenham
transitado ou cnvolveram institui¢des do sistema financeiro.

153. Salvo melhor juizo, todos os passivos listados acima se originaram de operigoes
quc, de uma forma ou de outra, foram intermediadas, sancionadas ou transitadas

por instituicdes do.sistema financeiro.” (Destacou-sc). \)\
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110. Esse entendimento desconsidcra, porém, que o escopo desse registro sao as insti-

tuicdes financeiras, conforme explicitado cm diversas passagens desta nota técnica, a exemplo
dos itens 47, 48, 63, 64 ¢ 101 a 103, supra. Da mesma forma, quanto a conclus@o dc que a meto-
dologia do BCB incluiria quaisquer haveres “intermediados ou sancionados por institui¢des do
sistema financeiro ou que tenham transitado ou envolveram institui¢des do sistema financeiro”,

conceito nao constante do padrdo mectodolégico do BCB, como ji explicitado também nesses
itens.

111. Feitos csses esclarecimentos preliminares, que apontam para a corregdo metodo-
l6gica de nao incluir esses montantes nas cstatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, publica-
das pelo BCB, passa-se a anélise.detalhada de cada um dos registros mencionados.

Equalizacio de taxas de juros rclativas ao Finame

112. O BNDES e a Finame vém registrando em sua contabilidade os valores a receber
do Tesouro Nacional vinculados aos pagamentos de equalizagdo de taxas do PSI. Em junho de
2014, os totais registrados na contabilidade do BNDES e da Finame cram, na mesma ordem,
R$7,5 bilhoes e R$14,1 bilhdes.

113. A metodologia dc apuragdo fiscal considera o critério dc caixa (paragrafo 53, su-
pra) para o resultado fiscal primério. Assim, o impacto das despesas dc equalizagao de taxas so-
bre a DLSP e NFSP ocorre por ocasido do seu efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional, seja
mediante queda de disponibilidade de caixa (Conta Unica), scja pelo aumento de endividamento
(no caso de pagamento com titulos piblicos, por cxemplo).

114. Por outro lado, podem ocorrer eventuais defasagens no acerto financeiro dessas
despesas por parte da STN. Assim, na hipétese de existirem parcelas desses direitos das insti-
tuicdes financeiras que se mostrem j4 exigiveis (levando-se em consideragao aspectos como
prazos para pagamento e homologacio/reconhecimento por parte da STN, entre outros), justifi-
ca-se — estritamente quanto ao aspecto econdmico que norteia a apuragao das estatisticas macro-
econdmicas do setor fiscal — a inclusio desses montantes na DLSP, de maneira cocrente com a
metodologia e com o sugerido no Relatério de Fiscalizagao da SecexFazenda.

115. Nesse sentido, ressalte-se que o passivo da Unido junto ao _BNDES (R$7,§ bilhoes:
em junho de 2014) j4 estd devidamente computado nas estatisticas fiscais “abaixo da linha”, no -
item "Divida Bancaria Fedcral”, dos quadros demonstrativos da DLSP, divulgados pelo BCB:

a) esses valores estao computados pela instituigao financeira. na conta gosif
“1.8.5.60.00-6 — Tesouro Nacional — Pagamentos a Ressarcir”, que registra,
conforme Mar.ual do Cosif, “o montante de pagamentos de obrigacdes con-
tratuais, e de -outros encargos efetuados em nome do Tesouro Nacional e
aguardando o reembolso do mesmo”;

b) a metodologia de apuragao das estatisticas fiscais estabelcce, como regra ge-
ral, que as obrigagdes do governo registradas na contabilidade do sistema ban-

cario devem ser incluidas nas cstatisticas da DLSP; \9\
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¢) as obrigagdes acima mencionadas, devidamente caracterizadas como direito
ja efetivamente constituido junto ao Governo Federal, enquadram-se nos
critérios estabelecidos na metodologia de apuragéo fiscal.

}16. - Os valores relativos a equalizagao de taxas de juros referentes ao PSI rcgistrados
junto Finame, por sua vcz, ndo estao computados nas estatisticas fiscais divulgadas pelo BCB.
A Finame nio estd incluida no escopo da apuracgio fiscal, na metodologia utilizada pelo
BCB desde 1991. O padrdo metodoldgico delimita a abrangéncia das estatisticas fiscais, no que
concerne a ativos e passivos, fundamentalmente, a relagdo do setor piblico com o setor financei-
I0. Ne~sse caso, trata-se de empresa piblica federal constituida sob a forma de sociedade andni-
ma, nao sendo enquadrada como instituigao financeira sujeita as disposicoes regulamentares ex-
pcdidas pelo Conselho Monetédrio Nacional (CMN) e pclo BCB. Assim, a inclusao dos valores
registrados na contabilidade da Finame ndo encontram amparo na metodologia das estatisti-
cas macroecondomicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, como visto acima.

117. A propésito, o BCB entende quc a conclusdo do Relatério de Fiscalizagao da Se-
cexFazenda, a luz do critério de caixa adotado nas estatisticas, aliado a abrangéncia observada
na compilagio dos estoques de cndividamento, nao recomendaria, por si s6, a incluséo dos refe- '
ridos valores na DLSP. Com efeito, a empresa segue sendo institui¢do nao financeira e néo have-
ria, no atual arranjo institucional das competéncias de supervisao, como o BCB verificar a con-
formidade dc scus registros, o que prejudicaria a prépria confiabilidade da apuragio fiscal.

118. Reitere-se, pois, quc a n3o incorporagao nas estatisticas fiscais desses valores re-
gistrados na contabilidade da Finame obedecc a critério objetivo, cm consonéncia com o padrao
metodoldgico adotado.

119. A autorizagio para concessdo de subvengao econdmica em operages contratadas
ao amparo do PSI foi dada pela Lei n° 12.096, de 24 de novembro de 2009. Desde a publicagao
dc suas demonstragdes financeiras dc 2012, a Finame vem fazendo alusao a valores a receber do
Tesouro Nacional, refcrentes a cqualizagdo de taxas do PSI’'. Naquele mesmo ano, o proprio
TCU, por mcio do Acordao 3.071-47/2012-TCU-Plenério, ja havia determinado & Secrctaria de
Politica Econdmica (SPE) do Ministério da Fazenda quc atualizasse Portaria emitida anterior-
mente pelo Ministro da Pasta, estabelecendo metodologia de calculo para apuragdo dos benefi-
cios concedidos por meio de operagdes realizadas com recursos do Tesouro Nacional, decorren-
tes, entre outras, da Lei n® 12.096, dc 2009, conforme transcrito abaixo:

«g 1. determinar a Secretaria de Politica Economica (SPE) do Ministério da Fazenda '
que: .

9.1.1. atualize a Portaria MF 130/2009, no prazo de 90 (noventa) dias, para estabelecer a
metodologia de célculo a ser utilizada na apuragao anual dos beneficios financeiros e cre-
diticios concedidos por meio de opcragdes dc crédito rcalizadas com rccursos do Tesouro

3
Verem:
hltp://www.bndcc.gov.br/SiteBNDES/exporl/sites/default/bndes pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/1212 FIN

AME.pdf. XX
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Nacional, in.cluindo as decorrentes das Leis 12.096/2009, 11.948/2009 e 12.249/2010. e
Suas respectivas alteragdes, assim como por intermédio da subvengdo concedida pela l:ei
12.096/2009 e alteragies, com fulcro nos art. 165, § 6°, 84, inciso XX1V, e 74, incisos I
IT e M, da Constituigago Federal, de forma que as projcgOes integrem as informaq()cs,
complementares ac. PLOA e as apuragdes de beneficios encaminhadas anualmente ao
TCU por forga do Acérdio 1.718/2005-TCU-Plenario;” (Grifou-se)

120. ] O TCU, portanto, a0 menos desdc 2012, possuia acesso 2 metodologia e aos valo-
res dos bencficios concedidos pelo Tesouro Nacional referentes ao PSI, reunindo condigdes para
gcompanhar a evolugao dos pagamentos e dc eventuais passivos registrados ao longo do periodo,
1r1c1u51ve quanto ao scu impacto nos demonstrativos previstos na LRF e nas anélises das presta-
¢oes de contas anuais. Tal acompanhamento nio cabia ¢ nio cabe ao BCB, o qual, frisc-se mais
uma vez, ateve-se ao registro de- passivos piblicos de acordo com a metodologia fiscal adotada
para fins de avaliagdo ccondmica, nos limites de sua competéncia, que nio envolve qualquer
atuagao de controle sobre o processo orgamentario. :

121. Cabe acrescentar quc, jé a partir de maio de 2012, foram publicadas portarias pelo’

Mm3izstério da Fazenda para disciplinar o pagamento dessas despcsas de equalizagio de taxas do
PSI™, fato que demonstra que ja tra de conhecimento piblico desde aquele ano o tratamento que
passou a ser adotado na liquidagao dos referidos gastos. Nao cabe ao BCB acompanhar a evolu-
(f‘éo_dos valores que devem ser pagos a cada periodo, matéria que esta diretamente vinculada aos
Orgaos que gerenciam o planejamcnto e a execugdo orgamentdria e que também estdo sujeitas as
atividades de controle cxercidas pclo TCU.

Obrigacdes junto ao FGTS

122. O FGTS divulga em seus demonstrativos contdbeis valores a rcceber do Tesouro
Nacional refcrentes a ativos decorrentes de baixa de provisdo para cancelamento de juros, paga-
mentos por conta do PMCMYV e da arrecadagio de contribuigdes devidas ao Fundo (R$12,9 bi
em dez/2013).

123. Essa relagao entre a Uniao e o0 FGTS nao csta inscrida no calculo da DLSP, tendo
em vista que o FGTS néo estd incluido na abrangéncia das estatisticas fiscais divulgadas pelo
BCB. O padrao metodolégico delimita o conjunto de relagdes contdbeis ativas e passivas do se-
tor piblico com o sistema financeiro como escopo para a cobertura estatistica.

32 A exemplo da Portaria n® 278, de 7 de agosto de 2012, que assim dispunha:

“Art. 1° O art. 6° da Portaria n® 216, de 79 de maio de 2012, passa a vigorar com a scguinte rcdagao:

‘Art. 6° Os valores de equalizagdo serdo apurados em 30 de junho ¢ 31 de dezembro de cada ano, conforme metodo-
logia de cilculo anexa, e devidos em 1° dc julho e em 1° de janeiro de cada ano, obscrvado quc:

1 - Os pagamentos das equalizagbes de que trata o caput podem scr prorrogados de acordo com as disponibilidades
oramentérias e financeiras do Tesouro Nacional.

11 - Os valores das equalizagdes a que sc refere o caput serdo atualizados desdc a dala da apuragido até a data do
efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional.

111 - Os valores apurados das cqualizagdes a partir de 16 de abril de 2012, relativos as operagdes contratadas pelo
BNDES, serio devidos apds decorridos 24 meses do término de cada semestre de apuragao c atualizados pelo Te-
souro Nacional desde a data de apuragio até a data do cfctivo pagamento.’ (NR)

Art. 2° Revogar os §§ 2°, 3° ¢ 4°do art. 5° da Portaria n° 216, de 29 de maio de 2012.” \t(x
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124. O FGTS € um fundo cujos recursos pertencem aos trabalhadores, que nele man-

tém contas nominalmenie identificadas. O BCB nio tem atribuigdo fiscalizatéria sobre o FGTS
nem sobrc seus balangos/balancetes contébeis.

125. Assim, pelas mesmas razdes ji elencadas nos itens 47, 48, 63, 64 ¢ 101 a 103,
supra , os recursos do Fundo, bem como suas eventuais relagoes ativas ou passivas junto aos

diversos segmentos do setor piiblico, ndo sdo computados na metodologia de apuragio fiscal pela

dtica do financiamento (“abaixo da linha™), cuja série tem inicio cm 1991.

126. O TCU lista trés tipos de passivos da Unido com 0 FGTS que, segundo seu cnten-
d}mgnlo, deveriam ser incluidos na DLSP, conforme mencionado no paragrafo 62 desta nota
técnica. No primeiro caso, o passivo decorreria dos dispositivos da Resolugao CCFGTS n*® 574,
de 2908, que autorizou a Caixa EconOmica Federal (Agente Operador) a proceder i baixa da
pfovxséo para cancelamento de juros devidos ao FGTS por instituigdes financeiras em liquida-
céo, bem como da previsao para que a Uniao assuma as perdas do FGTS com o cancelamento de
juros devidos até 1° de junho de 2001, conforme Acérdao 2.661/2005-TCU-1*Camara. A deter-
minagdo do TCU, no atual caso. concreto, para inclusdo desses passivos nas estatisticas fiscais
decorreria, segundo itcm 160 do Relatério de Fiscalizagao da SccexFazenda, do préprio registro
no balango do FGTS e do fato de quc “fem sua origem na realizagdo de operagdes sancionadas,
intermediadas, transitadas por instituigdes do sistema financeiro™.

127. Esses ativos contra a Uniao registrados pelo FGTS em seu balango nao se enqua-
dram na metodologia de apuragao fiscal, mesmo considcrando que tenham sido inicialmentc ori-
gindrios de instituicGes financeiras postcriormente colocadas em liquidagdo, ou que transitam
pela Caixa Economica Federal como Agente Operador do Fundo. Eventuais operagbes ativas e
passivas do FGTS com o sctor piblico ndo se enquadram na mctodologia fiscal, que delimita o
conjunto de relagdes contédbeis ziivas e passivas do setor piblico com o sistema financciro como
escopo para a cobertura dessas estatisticas.

128. O segundo caso refere-se aos passivos decorrentes de adiantamentos efetuados
pelo FGTS a Unido, no dmbito do PMCMYV. De acordo com a Lei n® 11.977, de 7 de julho de
2009, enquanto nio efetivado o aporte de recursos pela Unido nccessario as subvencoes econd-
micas ao Programa, o Agentc Operador do FGTS (Caixa Econémica Fedcral) que tenha utilizado
as disponibilidades do Fundo em contratagdes terd dircito a ressarcimento. O TCU entende, com
iss0, que csses passivos cumprem Os critérios para serem incluidos nas estatisticas fiscais.

129. Ocorre que é o FGTS que vem registrando ativos com a Unido em decorréncia dos
dispositivos da Lei. O proprio TCU, no item 322 do Relatdrio de Fiscalizagao da SecexFazenda,
afirma que “fica evidenciado que, na realidade, o financiamento [a Unido) dos subsidios no am-
bito do PMCMYV estd sendo feito por intermédio de operagdes de crédito interno junto ao FGTS”
(destacou-se). Novamente, o fato de a CEF atuar como Agente Operador nao é suficiente

para enquadramento da operagio na metodologia fiscal.

130. O terceiro caso reiere-se ao atraso no repassc ao FGTS da arrecadagao das Cop-
tribuicdes Sociais de que trata a Lei Complementar n° 110, de 2001. Com a edi¢do da Portana
STN n° 278, de 7 de agosto dc 2012, as Contribuigdes Sociais passaram a ser rccolhidas pela
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Caixa Econdmica Federal, como Agente Operador do FGTS, a Conta Unica do Tesouro Nacio--
nal. Com isso, o repasse dos recursos ao FGTS deixou de ser automdtico, passando a fazer parte
da programagao financcira da Unido. O TCU considera que o ativo registrado pclo FGTS em
face da Unido, decorrente dos recursos que tém a receber, cnquadra-se na metodologia fiscal. Tal
como nos casos anteriores, o simples registro de ativos a receber da Unido no balango do
Fundo nao ¢ suficicnte pra enquadramento na metodologia fiscal, por ndo estar o Fundo no
escopo do setor piblico e por nio ser institui¢do financeira.

131. Assinale-sc, complementarmente, que a ser tomado como base o critério proposto
pelo TCU, todos os valores recolhidos em determinado periodo para repasse a outras entidades
ou governos em periodo posterior — a exemplo de transferéncias constitucionais recolhidas em
determinado més e repassadas no més seguinte — deveriam ser incluidos no passivo da Unido ao
final do primeiro periodo. Finalmente, dado o critério de caixa seguido nas estatisticas fiscais, a
sistematica atualmente adotada pclo BCB mostra-se mais consentdnea com os padrdes metodo-
16gicos correntes.

I11.3) “contas ‘Tesouro Nacional — Equalizacido de Taxas — Safra Agricola’ e ‘Titulo e Cré-
ditos a Receber — Tesouro Nacional’, registradas como ativos pelo Banco do Brasil S.A.”,
além de parcela de ativos préprios do BNDES '

132. O Banco do Brasil S.A. vem registrando em sua contabilidade os valores a receber
do Tesouro Nacional vinculados aos pagamentos de equalizagdo de taxas agricolas (R$9,7 bi-
1hdes em junho de 2014) ¢ outros débitos. Essas dividas nao cstdo inscridas no célculo da DLSP
e sdo langadas pela instituigfio financeira em conta de uso interno, vinculada ao grupamen-
to 1.8.8.80.20-5 - “Titulos ¢ Créditos a Receber - Sem Caracteristica de Concessao de Cré-
dito”, rubrica que também abriga saldos de diversas naturezas, ndo sendo abrangida pela
apuracio fiscal.

133. Relativamente ao tratamento dessas operagdes nas estatisticas fiscais, cabe desta-
car: ‘

)33

a) a metodologia de apuracao fiscal considera o cril€rio dc caixa (paréagrafo 53
para o resultado fiscal primério. Assim, o impacto das despesas de equal?zaqio
de taxas agricolas sobre a DLSP e NFSP ocorre, regra geral, por ocasido do
seu efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional, scja mediante queda de dispo-
nibilidade de caixa (Conta Unica), seja pelo aumento dc cndividamento (no
caso de pagamento com titulos piblicos, por cxcmplo).

b) ja a contabilidade bancéria segue 0 regime de competéncia na apropriagdo
desses direitos a receber do Tesouro Nacional;

» Conforme informagdes prestadas pelo Banco do Brasil S.A. 2 Comissao
de Valores Mobiliarios (CVM), “os valores de equalizagdo sdo registrados
no Ativo-Outros Créditos em contrapartida com Receitas Operacionais. Es-

3 Manual de Estatisticas Fiscais BCB, p. 10. \()\

1

Departamento Econdmico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Sede - 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Tele‘one: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@bcb.gov.br

Para verificar as assinaturas, acesse www.lcu.gov br/autenticidade, informando o cédigo 52971453.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.



L
e e
BANCO CENTRAL DO BRASIL

NOTA TECNICA 204/2015-BCB/DEPEC 43

sas receitas sdo reconhecidas nos periodos a que se referem, independen-
temente do seu recebimento™.

134. Obscrve-se quc a apropriagdo desse direito no ativo da instituicio financeira nio

sensibiliza, per si, o resultado fiscal primério e a DLSP. Isso porque o pagamento pelo Tesouro

Nacional, quc caracteriza o impacto no regime dc caixa, estd subordinado as condi¢es normati-
vas e contratuals que regem a execugdo dessa politica governamental (pela instituigao financei-
ra), encontrando-sc sujeito, inclusive, & programagao financcira ¢ orgamentéria do governo.

13s. . Portanto, a ndo incorporagdo nas cstatisticas fiscais desses valores registrados na
contabilidade do Banco do Brasil S.A. mostra-se em conformidade com o padrio metodolégico

adotado, que observa o critério de caixa para captar o impacto das despesas na DLSP ¢ no resul-
tado fiscal primério. .

136. A SecexFazenda, em seu Relatério de Fiscalizagio, sustenta que cabe ao BCB a
inclusdo dessas rubricas registradas pelo Banco do Brasil S.A. porque entende que “(i) existe o
JSinanciamento concedido pelo BB a Unido, (ii) os montantes jé sdo devidos pela Unido ao BB -
ora, se ndo sdo devidos, por que sdo apropriados juros aos respectivos estoques?; e (iii) os va-
lores estdo registrados no ativo da institui¢do financeira” (itens 118 e 122 do Relatério).

137. Ocorre que a conta Cosif onde os valores estdo registrados (1.8.8.80.20-5 — “Titu-
los e Créditos a Receber — Sem Caracteristica dc Concessio de Crédito) considera, como indica
o proprio nome da Conta, recursos sem caracteristica de concessdo de crédito (financiamento).
De acordo com a definigdo dada pelo Manual do Cosif para o grupamento 1.8.8.80.00-9 - Titu-

los e Créditos a Receber (no qua! ¢std incluida a Conta 1.8.8.80.20-5 — “Titulos e Créditos a Re- -

ceber — Sem Caracteristica de Concessdo de Crédito”), sua fungio € “registrar os valores a re-
ceber representados por titulos de crédito, notas promissorias ou contratos, gue ndo se ca-
racterizem como operagées de crédito ou avais e fian¢as honrados ou outras operagoes para
as quais exista conta especifica” (destacou-se).

138. Assim sendo, os valores citados pelo TCU, vinculados aos programas de equali-
zagdo de taxas agricolas e outros débitos no Banco do Brasil, embora incluidos no ativo da insti-
tuigio financeira, ndo precnchem as condigdes regulares para enquadramento como divida pibli-
ca, com destaque para o critério de caixa adotado na metodologia e aos demais aspectos indica-
dos no paragrafo 134. Ademais, conforme ja mencionado, a avaliagdo quanto a existéncia de
eventuais valores devidos ¢ nio pagos, relativamente a esses programas, esté sujcita a atividades
ligadas essencialmente a execugao orgamentéria, que nao estao a cargo do BCB.

) 1V) Esclarecimentos adicionais

139. As determinagdes ‘o TCU, acaso mantidas e implementadas, podem inscr?r dispo-
sitivos que sio cstranhos dquele objetivo perseguido pelo BCB na produgdo de estatisticas ma-

*  OFICIO/CVM/SEP/GEA-1/N.9435/2014, dec 21 de agosto de 2014,  disponivel em '
Imp://silccmprcsas.bovesga.com.br[DWLzFormDetalheDownload.asg?site:C&prol=437032. y9\
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lcroeconomlcas do setor fiscal, qual seja, aquilatar o impacto das operagdes do sctor piblico so-
)rf: a demandg agr_egada. Em alguns casos, por exemplo, conforme se viu nos paragrafos anterio-
res, as df:termmagoes da Corte de Contas introduziriam alteragocs como a mudanga na abrangén--
cia considerada desde 1991. '

140. o Acres.cente-sc que 0 BCB né@o € o 6rgdo responsdvel por prestar informagoes so-
bre a Divida Consolidada da Unido, conforme previsto no art. 55 da LRF. Aquele conceito — que

nao se confunde com os conceitos de DLSP e Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), publica-
dos pclo BCB. ’

141. B Por conta:de razdes exclusivamente técnicas, vinculadas a formulagio ¢ execugao
da politica monetéria, o BCB elabora estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal desde 1991, o
que € absolutamentc distinto da atividade de controle e execu¢io em matéria orgamentaria, da
qual ndo foi legalmente incumbido. ,

142, Com cfeito, os dispositivos legais que indicam o resultado fiscal apurado pclo
BCB como parametro oficial para cfeito de verificagdo do cumprimento de metas ndo determi-
nam que a metodologia ja existcnte seja alterada para atender a essa finalidade, mas, ao contré-
rio, elegem-na como referéncia, renovadamente a cada ano nos mesmos moldes adotados pela
Autoridade Monctéria, a falta dc regulamentagao do comando da LRF que exige do Senado Fe-
dclral a definicdo do corpo metodoldgico especifico dc apuragdo dos resultados primério ¢ nomi-.
nal.

143. Ao fazer apuragio do resultado fiscal, com objetivos essencialmente macroeco-
némicos, o BCB a fundamenta em padroes praticados internacionalmente, seguindo recomenda-
coes dos Manuais de Estatisticas do FMI, o érgao que codifica as estatisticas da espécie, como ja
delineado na scgdo Il desta nota técnica. O escopo da estatistica fiscal sistematizada pelo BCB
abrange ativos e passivos financeiros do setor piblico junto a entidades reguladas ¢ supervisio-
nadas, ou captadas por sistemas de informagaes geridos pelo préprio BCB, de modo a garantir os
indispensiveis requisitos de fidedignidade, tempestividade ¢ periodicidade em sua divulgagéo,
sendo de se registrar que jamais. houvc alteragio dos limites desse escopo ao longo de periodos
diversos da gestao fiscal, cm quase um quarto de século.

144. Eventuais alteragoes metodoldgicas para refazimento dessas mesmas estatisticas,
acomodando exigéncias de controle oriundas da LRF, afetariam: (i) sua aderéncia ao padrdo in-
ternacionalmente codificado ¢ amplamente difundido mundialmente; (ii) sua compatibilidade
com as estatisticas de outros paises, 0 aspecto central de todas as andlises macroccondmicas e de
oportunidade de investimento; e (iii) a propria consisténcia com os dados de séries ja divulgadas,
em franco detrimento da credibilidade institucional e da imagem da Autoridade Monetaria e até

mesmo do pais.

145. O que parece sobressair urgente, cm linhas com as reflexdes do TCU no caso con-
creto, € que ja haviam sido apresentadas em acérdaos proferidos em outros processos, ¢ definir
um cscopo metodoldgico especifico, que dé consequéncia 2 LRF, com vistas a atividade de con-
trole, em lugar dc alterar a mctodologia de apuracao reconhecida internacionalmente com objeti-
vos distintos daqueles que norteiam as finalidades dc execugdo orgamentdria e financeira, pro-
prias da contabilidade piblica. Essa medida, no entanto, salvo melhor juizo, ndo depende isola-
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daxgeme do B(;B ou da Corte de Contas, uma vez que a LRF atribuiu ao Senado Federal aprovar
tal “metodologia de apuragdo dos resultados primdrio e nominal”.

V) Implicaces de eventuais alteracdes no atual escopo da metodologia e/ou do refazimento

das estatisticas divulgadas pelo BCB

146. A inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
desses valores registrados na contabilidade da Finame, do FGTS ¢ do Banco do Brasil S.A. (em
contas sem caracteristicas de opcragdes de crédito) implicaria alteragdes significativas no atual
padrao estatistico que vem sendo utilizado de modo uniforme desde 1991.

147. Para viabilizar eventual alteragdo, diversos aspectos dependcm dc anilise mais
aprofundada e algumas restrigGes precisariam ser equacionadas:

)

ifi)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codige 52971453.

haveria necessidade de levantamento pormenorizado do cstoque registrado
na contabilidade da Finame e do Banco do Brasil S.A. (cm contas sem ca-
racteristicas de operagdes de crédito), tendo em vista que a 6tica desse re-

gistro € diferente daquela seguida na contabilidade piblica, que registra.

essa despesa observando o orgamento anual em que ¢ devida;

como o BCB nao dispde de todas as informagées para levar a efeito o lc-
vantament; desses estoques efetivamente devidos, tendo em vista que en-
volve dados essencialmente ligados ao controle da execugdo da politica
governamental de equalizagdo de taxas ¢ outros elementos sob a ética da
despesa piiblica (“acima da linha™), haveria necessidade dec envolvimento
de outras dreas, tais como STN, Ministério do Planejamento e demais 6r-
gaos envolvidos na gestdo do PSI;

a iniciativa poderia demandar, inclusive, alteragdes na forma de registro na
contabilidade das institui¢des financeiras relativamente a equalizagao agri-
cola, tendo em vista que a determinagado contida no Acérdao 825-13/2015-
TCU-Plenério abrange também valores eventualmente registrados em ou-
tros bancos;

no caso da Finame, essas a¢oes estariam condicionadas também a conclu-

sd0, caso scja vidvel, do processo de transformagdo em instituigdo finan-

ceira, tendo em vista que, no atual arranjo, aquela agéncia ndo estd sujeita
4 supervisio, i regulagdo e as normas contbeis do BCB, ainda que possa

acolher essas ltimas por mera liberalidade e néo por dever legal;

quanto ao FGTS, o caso ¢ ainda mais complexo, visto que 0 Fundo}am-
bém ndo faz parte do sistcma financciro e néo estd sujeito a regulagio do
BCB. A inclusio de valores presentes em sua contabilidade dependeria de
andlises no sentido de verificar o cumprimento, de forma concomitante,
dos trés requisitos basicos ja mencionados, quais sejam: (a) p(escrvagio do
padrio metodolégico ¢ dos objetivos essencialmente economicos das csta-y)\
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tisticas, sem abrir margem para eventual tratamento similar relacionado a
outros eventos/entidades; (b) andlise das agoes necessarias para disponibi-
lidade de informagdes fidedignas e tempestivas, tarcfa que nédo esta sob o
total controle da Autoridade Monetéria; e (c) anilisc dos registros conta-
beis do FGTS para verificar a sua compatibilidade com os procedimentos
de compilagio estatistica que sio utilizados;

vi) haveria a necessidade de adequagio do sistema de captura de dados para
passar a incorporar (mensalmentce) os cfeitos futuros dessas relagoes.

148. O trabalho seria ainda maior em caso de implementagao dc eventual determinagio
rclacionada a incorporagio, na DLSP, de estoques passados, tendo em vista as implicagoes signi-
ficativas para a credibilidade des estatisticas econdmicas do Pais, para a anilise intertcmporal
dos resultados fiscais ¢ para os impactos na execugio financeira e orgamentaria.

149. Considerando a amplitude dos aspectos listados nos paragrafos 172 e 173, supra, ¢
diante de tudo quanto exposto nas segocs Il e IV desta nota técnica, nao seria razoavel proceder a
revisdo dos dados estatisticos pelo BCB sem anilise mais detida, inclusive mediante comunica-
Gao a todos os interessados e envolvidos, quanto s providéncias preliminares que seriam ncces-
sarias para viabilizar alteragdes de tdo grande monta. Tais providéncias preliminares seriam im-
prescindiveis também para dimcnsionar o prazo factivel para adogdo dc metodologia ajustada,
considerando a nccessidade de garantir a seguranga minima necessaria para a geragio desses
resultados revisados.

150. Ha ainda outros aspectos a serem considerados quanto a forma de adogao dc cven-
tuais determinagdcs do TCU de forma plena e com a scguranga necessaria. Veja-se, por exemplo,
que o Acérdao 825-13/2015-TCU-Plenério determina a inclusdo de diversos passivos no esto-
que da DLSP, sem referéncia a datas especificas e/ou ano base de inclusdo ou retroatividade. No
cntanto, relativamente ao calculo dos resultados fiscais, explicita que deverao ser revisados aque-
les atinentes aos anos de 2013 ¢ 2014, sem fazer referéncia, no entanto, aos impactos eventual-
mente relacionados aos anos antcriores. Nesse contexto, seria necessario sanar algumas dividas
acerca da forma de cumprimento das determinagdes, na hipétese de serem elas mantidas, a saber:‘

1) se os resultados dos anos anteriores a 2013 seriam ou nao revisados;

it) em caso de ndo secr vidvel ¢/ou imprescindivel a retroatividade no calculo
dos resultados fiscais anteriormente a 2013, mostra-se necessario COI:lfll'-
mar se estd implicito o entendimento de que a 'incorporagéo dos passivos
poderia ser realizada mediantc ajuste patrimonial em 2012, sem impacto
nos resultados fiscais daquele periodo;

i) em caso dc retroatividade do célculo dos rcsultados. a anos anteriores a
2013, caberia definir até que periodo o cdlculo deveria retroagir, conside-

histérica, fundamental para a analisc estatistica.

rando, inclusive, a viabilidade de manutengao do padrao uniforme da série \<_)\

Departamento Econdmico (Depec)
SBS Quadra 3, Bloco B, Edificio Scde — 10° andar
70074-900 — Brasilia (DF)
Tclcfone: (61) 3414-1002 — Fax (61) 3414-3754
E-mail: depec@bcb.gov.br

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 52971453,

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53262119.



&

BANCO CENTRAL DO BRASIL
NOTA TECNICA 204/2015-BCB/DEPEC 47
151. Como forma de contribuir para cssa anilise, que ainda precisaria scr aprofundada,

inclusive mediante debates cientificos ¢ com as partes interessadas, sio apresentadas a seguir
algumas implicagdes envolvidas em eventual cumprimento das determinagdes contidas no Acér-
dao 825-13/2015-TCU-Plenirio, considerando trés cendrios hipotéticos, formulados a partir dos
aspectos indicados no pardgrafo anterior.

Hipotese 1: Incorporacgio dos estoques nao captados na DLSP, mediante ajuste patrimonial, no
ano base 2012

i) A incorporagdo na DLSP dos estoques existentes junto a Finame, Banco
do Brasil S.A. (equalizacdo e outras) e FGTS seria realizada no ano base:
2012, mediantc ajustc patrimonial, sem impacto, portanto, no resultado -
fiscal no momento da incorporagao;

it) as variagOes desses estoques, ocorridas a partir de janeiro de 2013, afetari-
am os resultados fiscais a cada més; -

iii)  por ocasido da regularizagao do fluxo de pagamentos pclo Tesouro Nacio-
nal, o impacto nas estatisticas “abaixo da linha” seria neutro no momento
do pagamci:to, 0 que geraria discrepéncia com o resultado “acima da li-
nha”, divulgados pcla STN, que registraria déficit por ocasiao do referido
pagamento;

iv)  a analise intertemporal das novas séries dc rcsultados apurados pelo BCB
apresentaria inconsisténcias, face aos descasamentos entre periodos em
que essas despesas afetariam os resultados (2013 em diante), comparati-
vamente aqueles periodos em que essas despesas scriam inexistentes nas
estatisticas (anteriormente a 2013), visto que incorporadas na DLSP medi-
ante ajuste patrimonial.

Hipétese 2: Retroatividade das sérics de estoques e fluxos desde 2001

1) A retroatividade das sérics significaria incorporar o resultado a cada ano
(resultado primério, resultado nominal e DLSP scréo afetados a cada més);

ii) estaria condicionada a disponibilidade de todas as informagdes, de forma
uniforme ¢ fidedigna e em bases mensais, 0 que podcria exigir maior prazo
para implementagao;

iiiy  assim, os resultados do passado apresentariam discrepancia (impacto defi-
Citirio “abaixo da linha” e neutro “acima da linha”). No futuro, quando
ocorressem 0s pagamentos, havcria discrepancia cm septido contrério (im-
pacto deficitario “acima da linha” e neutro “abaixo da linha”);

iv)  as séries estatisticas do pais apresentariam, portanto, descasamento inter-
temporal, com prejuizos ao acompanhamento por parte de gestores, analis-
tas internos e externos ¢ da socicdade em geral. \/\k
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Hipétese 3: Incorporacio do total das novas despesas de equalizagao (a partir de 2015).
sem incorporar os estoques indicados pelo TCU na DLSP

i) O BCB passaria a incorporar os novos estoques ¢ fluxos eventualmente
existentes a partir de 2015, ap6s os ajustcs necessarios na forma de conta-
bilizagio pelas institui¢des financeiras envolvidas;

i) em caso de pagamento integral pelo Tesouro Nacional dos novos fluxos
efetivamente devidos a cada més, ndo haveria formagio de novos estoques,
nem defasagens entre os resultados apurados (“acima da linha” e “abaixo
da linha™);

i)  a regularizagdo do fluxo de pagamentos pclo Tesouro Nacional também
afetaria os resultados apurados nas duas mctodologias (“acima da linha” e

“abaixo da linha”) de forma simultinca, sem ocasionar divergéncias entre

os resultados apurados nos dois critérios;

iv)  s6 haveria divergéncias entre os dois critérios dc apuragdo no caso de
eventuais reglstros de parcelas efetivamente devidas ¢ nao pagas, na con-
tabilidade das institui¢Ges financeiras envolvidas.

152. Em todas as hipéteses analisadas, parte-se do pressuposto de que as restri¢des
anteriormente apontadas estariam totalmente sanadas, inclusive quanto 2 disponibilidade das
informagoes de forma fidedigna, tcmpestiva e cm bases mensais, para cilculo dos resultados, o
quc, como visto ao longo desta nota, ainda nao é realidade. Tal cxcrcicio, todavia, é necessi-
rio até mesmo para demonstrar as dificuldades envolvidas com qualquer proposta de alteracio
metodolbgica das estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pelo BCB.

VI) Sumario e conclusdes

153. As consideragdes ¢ andlises tecidas ao longo desta nota técnica buscam servir ao
propésito de apresentar sélidas e minuciosas razdes que indicam a pertinéncia de um reexame
das determinagbes do Acordao 825-13/2015-TCU-Plendrio, proferido por essa Corte de Contas
no Processo TC 021.643/2014-8, notadamente acerca das estatisticas macroecondmicas do sctor

fiscal, publicadas pelo BCB. Para fins de sintese, recuperam-se, abaixo, os principais elementos

analisados ao longo das diversas segdes deste pronunciamento:

a) como o Relatério de Fiscalizagdo da SccexFazenda apontou, ficou suficiente-
mente evidenciada a existéncia de Gticas distintas para as andlises dos temas
tratados, a saber: o objetivo econdmico que norteia 0 processo de produgao
das estatisticas macroecondmicas do sctor fiscal, publicadas pclo BCB, ¢ o ob-

thos realizados pela Cortc de Contas; .

jetivo de controle e fiscalizagdo da cxccugdo orgamentdria, inerentc aos traba-\X
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b) da mesma mancira, ressaltou-se, novamente, a existéncia, fartamentc rcconhe-

d)

g)

h)

cida, de lacuna normativa na defini¢io da metodologia prépria e adequada aos
conceitos idealizados na LRF, com vistas a apuracao dos resultados fiscais da
Unido para fins de cumprimento de suas metas legais;

nao obstante definigdo Presidencial para a utilizagio das estatisticas macroe-
condmicas do sctor fiscal, publicadas pclo BCB, para fins dc aferigio das me-
tas fiscais, ndo foi determinada a esta Autarquia qualquer modificagao cm sua
metodologia cstatistica, nem, muito menos, o BCB foi investido de qualquer
prerrogativa oficial de controlc em matéria fiscal, ndo lhc sendo atribuida se-
néo a referéncia paramétrica para efeito dc verificagdo do cumprimento das
mectas setoriais em virtude da qualidade da sua sistematica de aferi¢io preexis-
tente. Nada obstante, o Acérddo 825-13/2015-TCU-Plenirio parece deixar
margem a certa perspectiva de que ao BCB caberia, de alguma forma, o “con- -
trole” do desempenho fiscal da Unido, e, a partir dessa premissa, lhe é deter-
minado o refazimento das cstatisticas macroeconémicas do setor fiscal;

ndo sc tem conhccimento de dispositivo legal que contenha determinagio
quanto aos critérios ou aspectos cspecificos da metodologia de calculo que de-
ve ser utilizada na produgao dos indicadores que servem de referéncia para o
acompanhamento daquelas metas de politica fiscal;

portanto, tem-se por vilida a percepgio dc que a indicagao oficial de utilizagao
dessas estatisticas como parametro de afericdo de metas fiscais nio pressupoe
que 0 seu arcabougo deva afastar-se do seu propésito basico como instrumento
de apoio as atividades da Autoridade Monetédria — vinculadas fundamental-
mentc 3 andlise econémica — ou que decvam incorporar necessariamente crité-
rios nao abrangidos em seu escopo ou no padrdo uniformemente utilizado des-
de 1991;

as estatisticas macroecondmicas tém natureza, caracteristicas e defini¢bes pro-

prias, referenciadas em manuais internacionais e que se refletem em sua go-

vernanga global, integrada pelo Brasil. Dentre essas, destaguem-se metodolo-

gia previamente estabelecida, amplamente divulgaQa ¢ aceita; fontes d? da.dos"
que garantam sua periodicidade, tempestividade, integridade, aprangencxa} €

qualidade; e procedimentos operacionais consolidados que permitam a verifi-

cagao dessa qualidade;

o BCB tem a convicgdo de que nao houve falhas ou faltas na apuragao dos re-
sultados fiscais, uma vez que, consoante sc procurou detalhadamente demons-
trar, foram estritamente obedecidas a metodologia ¢ 0S prpcgdlmentos rela.n-
vos a compilagdo e divulgagio das estatisticas macroeconomicas do setor fis-
cal, publicadas pelo BCB;

a ndo inclusdo nas estatisticas macroeconomicas do sctor fiscal, publicadas pe-
lo BCB, das relagdes da Unido com a Finame, o FGTS ¢ o Banco do Brasil
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)

k)

)

A

S.A. estd em consonincia com o padrio metodolégico adotado, sem qualquer
variagdo observada nesse aspecto, desde 1991, com destaque para o critério de
caixa adotado e a abrangéncia da mctodologia, cabendo ressaltar que Finame e
FGTS nio sdo institui¢des financeiras;

em suma, a ndo inclusao nas estatisticas macroccondmicas do setor fiscal, pu- '

blicadas pelo BCB, dos valores em questao decorre do entendimento de que
tais recursos nio atendem a requisitos metodolégicos essenciais relativos a
abrangéncia e’aos conceitos, critérios e procedimentos pertinentes as cstatisti-
cas macroeconOmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, conforme €Xposto
ao longo desta nota técnica;

a mesma aderéncia ao padrao metodoldgico se aplica aos pagamentos vincula-
dos aos programas sociais pela Caixa Econdmica Federal, cujos procedimen-
tos de incorporagdo seguiram estritamente as condigdes fundamentais requeri-
das para a produgio das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publica-
das pclo BCB. Com basc nas informagdes disponiveis nos periodos de apura-
¢ao, no arcabougo metodoldgico adotado e no conjunto de procedimentos ope-
racionais ja consolidados, validaram-sc ¢ publicaram-se estatisticas relativas
aos periodos correspondentes, que atenderam a critérios de consisténcia, fide-
dignidade e tempestividade. Ainda sobre esse assunto, houve oportunidade,
nesta nota, de demonstrar a no caracterizagdo da alegada “contabilizagao tar-
dia”, pois tdo pronto levantadas as informagdes necessarias, estabelecidos os
procedimentos operacionais cabiveis, apurado o valor e formada a convicgio

quanto a naturcza econdmica dos valores em questao — procedimentos que sc .

concluiram em setembro de 2014 —, tais montantes foram incorporados as es-’
tatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, naquele
mesmo més;

eventual inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB, desses valores registrados na contabilidade da Finame, do Banco
do Brasil (em-contas sem caracteristicas de operagdes de crédito) e do FGTS,
implicaria alteragGes significativas no atual padrdo estatistico que vem sendo
utilizado de maneira uniforme desde 1991;

alteragOes nas estatisticas devem ser precedidas de cuidadosa anilise e de am-
pla comunicagdo aos usudrios. Essc cuidado especial deve-se ao fato de que
qualquer iniciativa que possa significar alteragdes de resultados jé divulgados
constitui ponto altamente sensivel para a crcdibilidade das estatisticas macroe-
condmicas, principalmente junto a agentes internos e externos, agéncias de ra-
ting e organismos internacionais;

relativamente 2 determinagdo de refazimento e republicagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pclo BCB, para os anos de 2013
¢ 2014, emergem dos elementos apresentados ncsta nota a0 menos tres argu-
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n)

mentos que concorrem para que se reexamine a determinagao por parte daque-
la corte;

i. o primeiro é o préprio conjunto amplo ¢ robusto de argumcntos que cor-
roboram a fidedignidade, corregdo ¢ adequagao dos dados publicados pa-
ra o periodo cm referéncia. Ainda que seja tecnicamente possivel a exis-
téncia dc avaliagOes distintas sobre a metodologia empregada na compi-
lagao das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, evidenciou-se quc

os resultados divulgados seguiram, de maneira rigorosa, critérios, proce-’
dimentos ¢ dcfinicOes consistentes com a metodologia consolidada ao -

longo dos dltimos anos;

ii.  em segundo lugar, o refazimento e a republicagio de resultados é proce-

dimento estranho a pratica da elaboragdo das estatisticas macroeconémi-
cas do scior fiscal, publicadas pelo BCB, ¢ acarretaria grave prejuizo 2
credibijiidade da Instituicdo como produtor de estatisticas e como autori-
dade responsével pela execucdo da politica monetaria. Ressalte-se que o
elemento credibilidade, neste caso, nio se trata de mero atributo vincula-
do a imagem da Institui¢ao, mas clemento crucial no processo e na efcti-
vidade da exccugao da politica monetdria, em particular, sob o regime dc
mectas para a inflagdo adotado no pafs, cm que a gestdo de cxpectativas
dos agentes é varidvel chave para o alcance dos objetivos da politica;

A )

iii.  por fim, nao parece haver ganho analitico, em termos macroccondmicos,

decorrente da publicagdo de quadro especifico refcrente a adiantamentos
da Caixa Econdémica Federal a Unido, visto que os resultados para o ano
de 2014 nido se alterariam. Adcmais, incxiste, salvo melhor juizo, orde-

namento normativo rclativo aos formatos e ao nivel de desagregacao das

publicagOes estatisticas que este BCB deve seguir;

para viabilizar as alteragdes determinadas pelo TCU, caso scjam mantidas as
determinagoes do Acdrdao em detrimento das razées expostas nesta nota, di-
versos aspectos permanecem pendentes de andlise mais aprofundada e algu-
mas restriccs precisariam ser equacionadas, sobretudo aquelas relacionadas
(i) 3 preservagdo do padrio metodoldgico ¢ dos objetivos essencialmente
econdmicos das estatisticas, sem abrir margem para eventual tratamento simi-
lar relacionado a outros eventos/entidades; e (ii) a andlise das agbes necessd-
rias para disponibilidade de informagdes fidedignas e tempestivas, tarefa que
nio cstd sob o total controle da Autoridade Monctiria;

eventual inclusao das rclagdes apontadas pelo TCU dependem, inclusive, do
equacionamento das dividas e lacunas apontadas na presente nota tégnica
acerca da forma de cumprimento das determinagdes, dada a ex:sté‘nc,m_ de
margem para interpretagdes distintas, com efeitos diretos nas séries historicas

na anélise intcrtcmporal das cstatisticas.

dos resultados que forem eventualmentc revisados e consequéncias relevante;B\
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Considerando o processo permanente de aperfeicoamento das estatisticas macroe-
condmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, mostra-se vidvel desenvolver aprimoramentos
que, além de preservar os objetivos minimos vinculados a analise macroeconémica apontados
nesta Nota, alcancem oferecer ¢lementos de interesse a atividade do TCU, cabendo inclusive
explicitd-los, com a devida antecipagio e mais detalhadamente, no Manual de Estatisticas Fiscais
do BCB.

Tualio José Lenti Maciel Luiz Awazu Pereira da Silva
Chefe do Departamento Econémico Diretor de Politica Econémica
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1 Introducao

O Banco Central apura e ubhca mensalmente informagdes sobre o saldo daff
‘e os fluxos d ﬁnanmamento ;

: ] : d: } A divulgacio das
in ormaq.oes se dd por segmento do setor nubhco nao-ﬁnancelro e tambem de forma consol:dada, permitindo

conhecer de forma detalhada a evolugfo da situaggo fiscal do pais.

Além do Banco Central

mad § Além dlSSO a STN é responsavel tambern peladlvulgag:aode
informagdes de indicadores ﬁSC&lS de estados e municipios, seguindo as determinagdes de transparéncia
estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000).

As informagdes divulgadas pelo Banco Central s#o amplamente utilizadas por pesquisadores e outros

traba ho de pesqu:sadores e mteressados estrangelros e elevar o grau e transparenc;a fiscal do pais, além
da divulgacdo em portugués os dados sdo também divulgados com tradug&o para o inglés. Juntamente com
as séries temporais também sdo divulgados os metadados, com informagdes metodoldgicas sobre cada
uma das séries. Nos Relatdrios de Inflagdo, publicados trimestralmente, sdo também incluidos boxes com
informagdes de anélise conjuntural e de metodologia.

gerenciais dos sistemas de hqmdag:é.o e custod1a de ’utulos pubhcos e 0S daclos oriundos do balanco de
pagamentos. Essa caracteristica (registros contdbeis dos credores do setor publico), aliada 4 metodologia
utilizada, abrangéncia e tempestividade, conferem aos indicadores de DLSP e NFSP produzidos pelo Banco
Central ampla aceitagdo por parte dos agentes econdmicos e da sociedade em geral.

i Macions pode sohcxtar das instituicdes financeiras informagdes
sobre créditos e haveres do setor pubhco fac1htando o trabalho de compilagdo de estatisticas fiscais.

O Banco Central compila e publica estatisticas monetarias e financeiras de acordo com a legislagao
em vigor, em particular a Lei de Criagio do Banco Central (Lei n®4.595, de 31.12.1964) e as Resolugdes do
Conselho Monetario Nacional que ordenam a geragdo e divulgacdo de dados e informagdes, especialmente em
relacdo a confidencialidade. O Banco Central garante a confidencialidade dos dados relativos a instituigcdes
financeiras e individuos, em obediéncia ao estabelecido no Artigo 2° da Lei Complementar n° 105, de

11.1.2001.

Abril 2012 | Manual de Estatisticas Fiscais | 5
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Informagdes sobre o nivel e a qualidade dos dispéndios e as fontes de receitas sdo também amplamente
demandadas, juntamente com informagdes que permitem a avaliagdo mais precisa da sustentabilidade

Servem ainda de
permitindo uma avaliagdo

adequada do financiamento ao setor piiblico.

A utilidade das estatisticas, no entanto, € mais ampla. As informagdes apuradas pelo critério “abaixo
da linha” permitem também verificar a consisténcia das estatisticas “acima da linha™. No caso dos governos
regionais, cujas informagdes “acima da linha” ndo estdo ainda disponiveis com a mesma regularidade e
tempestividade, ao menos para o conjunto dos governos, permitem acompanhar a evolugio fiscal mensalmente,
com defasagem méxima de 30 dias.

As informagdes divulgadas pelo Banco Central sdo utilizadas ainda como subsidio na defini¢do e
acompanhamento da politica fiscal, permitindo a anélise da sustentabilidade da divida, inclusive por meio de
projecdes e programagdo financeira. Permitem também verificar como o setor publico esté se financiando.

6 | Manual de Estatisticas Fiscais | Abril 2012
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2 A Abrangéncia e a Agregacao das
Estatisticas Fiscais

¢do das estatisticas obedece a critérios de agrega

: 5 igieia) incluindo nessa dltima as autarquias,
empresas publicas, soc1edades de economia mlsta e ﬁmdar,:oes A c]assxﬁcagao do Banco Central agrupa as
empresas publicas e sociedades de economia mista na categoria de empresas estatais, e inclui as autarquias
e fundagdes nas respectivas categorias de governos a que pertencem. A divisfo bésica é apresentada na

Tabela a seguir.
Setor Piblico

Atividades
empresanais

Financeiras

Empresas
ndo monetarias

O Banco Central ¢ incluido na apuragdo da divida liquida e das necessidades de financiamento por
transferir seu resultado automaticamente para o Tesouro Nacional. Ao incluir a Autarquia, a Divida Liquida do
Setor Publico incorpora a base monetéria, permitindo captar o financiamento realizado com sua expansao.

Para o calculo das informagdes consolidadas, sdo realizados procedimentos estatisticos que impedem
que haja duplicidade de resultados. Com isso, evita-se, por exemplo, que os débitos dos governos regionais
com a Unido, decorrentes da assungo e refinanciamento de dividas, sejam contabilizados como divida do

Abril 2012 | Manual de Estatisticas Fiscais |
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setor publico consolidado'. Por outro lado, o saldo de endividamento de cada um dos componentes registra
a divida que ele possui inclusive com os demais componentes do setor piblico.

Deve-se atentar para o fato de que os fluxos de receitas e despesas dos componentes do setor publico
podem afetar de forma diferente a Divida Liquida de cada esfera e a DLSP. O pagamento de dividendos
de uma empresa estatal incluida na abrangéncia do setor ptiblico ao governo controlador eleva sua Divida
Liquida - ao reduzir, por exemplo, um ativo financeiro — mas reduz a Divida Liquida do governo controlador
—ao aumentar, por exemplo, suas disponibilidades. O resultado para o setor publico consolidado, no entanto,
€ neutro, ja que houve apenas a transferéncia de ativos de um componente para outro. O mesmo pagamento
feito aos acionistas privados elevaria a DLSP pelo mesmo montante. Para afetar a DLSP, € preciso que os
fluxos ocorram entre o setor publico ndo-financeiro e o setor privado ou entre o setor publico ndo-financeiro
e o resto do mundo.

Considerando o objetivo principal das informagdes apuradas, que é medir, pela 6tica do financiamento,
o impacto das operagdes do setor publico sobre a demanda agregada, justifica-se a excluso das institui¢des
financeiras, ainda que controladas pelo préprio setor publico, dadas as especificidades de suas operagdes,
centradas na intermediagdo financeira.

Para facilitar a andlise da situacao fiscal, além de informagdes sobre o endividamento do setor publico
consolidado, de uso mais tradicional, sdo divulgadas também informagdes de endividamento do Governo
Geral, cuja abrangéncia, mais restrita, inclui apenas o Governo Federal (inclusive previdéncia social), os
governos estaduais e os governos municipais. Em relagdo ao setor publico consolidado, ha, portanto, a
exclusdo do Banco Central e das empresas estatais?.

A Divida Bruta do Governo Geral abrange, assim, o total dos débitos de responsabilidade do Governo
Federal, dos governos estaduais e dos governos municipais, junto ao setor privado, ao setor publico financeiro
e ao resto do mundo. Os débitos sdo considerados pelos valores brutos, sendo as obrigagdes vinculadas 4 drea
externa convertidas para reais pela taxa de cambio de final de periodo (compra), metodologia que também
vale para obrigagdes e haveres externos da Divida Liquida do Setor Piblico.

Para a divulgagio das informagdes da Divida Liquida Harmonizada, conceito criado para harmonizar
as informagdes publicadas pelos paises membros do Mercosul, considera-se, além do conceito tradicional
de setor puiblico, o Governo Nacional, que inclui o Governo Federal, o Banco Central e as empresas estatais

federais.

1/ Para o setor ptiblico consolidado, registra-se somente a divida resultante com credores fora do proprio setor publico ndo-financeiro, como no

caso dos tirulos emitidos pela Unifo no dmbito dos refinanciamentos da Lei n°® 9.496/1997.
2/ Sio incluidas, no entanto, as operagdes compromissadas do Banco Central com titulos publicos, como mostrado na se¢do 4.

8 | Manual de Estatisticas Fiscais | Abril 2012
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3 Conceitos e Critérios Basicos das
Estatisticas

A DLSP ¢ definida como o balanceamento entre as dividas e os créditos do setor publico nao-
financeiro (exceto Petrobras e Eletrobras) e do Banco Central. Os débitos sdo apurados pelo critério de
competéncia, ou seja, a apropriagio de encargos € contabilizada na forma pro-rara, independente da ocorréncia
de liberagdes ou reembolsos no periodo.

Os créditos correspondem aos ativos financeiros do setor piiblico junto ao setor privado financeiro,
ao setor publico financeiro, ao setor privado e ao resto do mundo. A regra geral é que os créditos, para
serem considerados no levantamento da divida liquida, devem estar registrados no passivo das instituicdes
devedoras do governo.

Resumidamente, a DLSP pode ser definida da seguinte forma:
DLSP=M+B+EI-A+EF-ER

onde:
M ¢ a base monetaria;
B € o saldo da divida interna corrigida por juros internos ou por indices domésticos;
E, a taxa de cAmbio;
I corresponde a divida interna indexada & variagdo da taxa de cAmbio;
A sd0 os ativos financeiros do setor piblico e
F e R representam a divida externa e as reservas internacionais, respectivamente.

A variagdo da divida liquida corresponde & variagdo da base monetaria, dos titulos domésticos e
externos (B, I e F), dos ativos internos e externos (A e R) e da taxa de cambio:

dDLSP=dM + dB + E dI - dA + E dF - E dR + (I+F-R) dE
ou
dDLSP = dM + dB + E(dI+dF-dR) - dA + (I+F-R) dE

As informagdes sobre Necessidades de Financiamento sio calculadas a partir da variagéo da Divida
Liquida, utilizando o critério conhecido como “abaixo da linha”. Por esse critério, o resultado fiscal do setor
publico é medido pela variagdo do estoque do endividamento liquido do setor publico ndo-financeiro, ou
seja, pelo financiamento concedido pelo sistema financeiro e pelos setores privado e externo ao setor publico
ndo-financeiro. O critério “abaixo da linha” ndo permite conhecer os fatores que levaram ao resultado. Isso é
realizado por meio da analise das receitas e despesas do setor publico, que permite chegar ao resultado pelo
critério “acima da linha”. Em principio, os dois critérios sdo equivalentes, e deveriam chegar aos mesmos
niameros. Entretanto, podem ocorrer discrepancias estatisticas em decorréncia de questdes especificas
relacionadas a abrangéncia e/ou periodo da compilagéo.

As estatisticas de finangas publicas publicadas pelo Departamento Econdémico no estdo vinculadas
a critérios contabeis legais. A consolidagdo é feita observando-se os registros contdbeis das fontes
fornecedoras de dados. Essas, por sua vez, seguem os critérios definidos pela legislagdo vigente para a sua

contabilizagdo’.

3/ Os proprios Manuais do FMI tem como principal o%,:tivo a organizagio das estatisticas para analise e planejamento, € ndo o registro e controle

contabil de transagdes econdmicas.

Abril 2012 | Manual de Estatisticas Fiscais | 9
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Nq caso da divida mobilidria, observa-se o critério da “curva do papel”, segundo o qual os encargos
s&o contabilizados de forma pro-rata, como destacado no inicio.

A estatistica da divida externa compreende o total apurado em determinada data dos débitos
contratuais efetivamente desembolsados e ainda nio quitados, de residentes puiblicos ndo-financeiros com
ndo residentes, onde haja a obrigatoriedade de pagamento de principal e/ou juros. Nesse caso, os dados
s@o apurados sob o regime de caixa na moeda de registro de cada operag4o e entfio convertidos para dolar
norte-americano.

As Necessidades de Financiamento no conceito nominal correspondem 4 variagio nominal dos saldos
da divida liquida, deduzidos os ajustes patrimoniais efetuados no periodo (privatizagGes e reconhecimento
de dividas). Exclui, ainda, o impacto da variagio cambial sobre a divida externa. Abrange o componente de
atualizagdo monetdria da divida, os juros reais e o resultado fiscal primario.

No conceito primirio, as Necessidades de Financiamento correspondem ao componente nio-
financeiro do resultado fiscal do setor piiblico. O calculo se d4 excluindo do resultado nominal os juros
nominais apropriados por competéncia, incidentes sobre a Divida Liquida.

No conceito operacional as Necessidades de Financiamento correspondem ao resultado nominal
deduzido da atualizagdo monetdria dos saldos da divida interna. Engloba o componente ndo-financeiro
(primario) do resultado fiscal e 0 componente real dos juros.

O resultado operacional é um indicador relevante em regimes de inflagio elevada, onde as taxas de
Juros nominais carregam componente de atualizagdo monetdria, isto &, parte das taxas de juros corresponde
apenas a manutengédo do valor dos ativos. Conseqilentemente, o resultado nominal dependera do nivel de
inflagdo, gerando superestimagao do desequilibrio orgamentario do setor publico. Teoricamente, o resultado
operacional representa o resultado fiscal do setor publico no caso de inflagdo zero. A hipdtese basica para
esse conceito € de que a inflagdo ndo traz distorgdes no lado real da economia, apenas impacto no lado
monetario.

Os juros reais sio equivalentes ao fluxo de juros nominais apropriados, subtraida a atualizagdo
monetaria da divida publica. Correspondem ao componente financeiro real do resultado fiscal.

J& os juros nominais referem-se ao fluxo de juros, apropriados por competéncia, incidentes sobre
a divida interna e externa. Engloba os juros reais € o componente de atualizagdo monetaria da divida.
Corresponde ao componente financeiro do resultado fiscal.

A taxa de juros implicita corresponde a taxa média de juros nominal incidente sobre a Divida
Liquida do Setor Publico.

O exercicio fiscal coincide com o ano civil, e o periodo de apuragéo, tanto da Divida Liquida quanto
das NFSP, é mensal, sujeito, portanto, 4 sazonalidade das receitas e despesas publicas.

As NFSP apuram o resultado pelo regime de caixa, & excegdo dos resultados de juros, que
sdo apurados pelo regime de competéncia. Isso significa que as despesas publicas (exceto os juros) sdo
consideradas como déficit no momento em que s3o pagas, € ndo quando sdo geradas. O mesmo vale para
as receitas, que sdo computadas no momento em que entram no caixa do governo, € ndo no momento em

que ocorre o fato gerador.
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As informagées divulgadas por meio da Nota para a Imprensa incluem apenas as Necessidades de
Financiamento nos seus conceitos nominal e primario, além dos juros nominais, mas as informagdes sobre
o resultado operacional continuam sendo divulgadas nas séries temporais, disponiveis na infernet.

Na se¢do que trata dos fluxos s&o dadas informagdes mais detalhadas sobre o calculo das Necessidades
de Financiamento nos seus conceitos nominal, primdrio e operacional, e sobre célculo de juros.

As estatisticas fiscais publicadas pelo Banco Central diferem de outras estatisticas fiscais em fungio
da metodologia, da periodicidade e da abrangéncia.

A STN publica mensalmente o resultado primario do Tesouro Nacional, incluindo a Previdéncia Social
e 0 Banco Central. Os dados, apurados pelo critério “acima da linha”, tem como abrangéncia o Governo
Central. A STN publica também informagdes sobre divida e resultado fiscal de estados e municipios, em
conformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal. As informages seguem os principios definidos na Lei,
e incluem, no caso da divida, precatdrios judiciais e restos a pagar, e apenas as empresas estatais dependentes
séo consideradas na abrangéncia. Além disso, a periodicidade das informagdes é quadrimestral.

O IBGE publica informagdes sobre contas nacionais, incluindo a conta corrente e a conta de capital
das administragdes publicas. A primeira registra o consumo final e as receitas correntes e a segunda, a
Formagdo Bruta de Capital Fixo das administragdes publicas. A periodicidade das informagdes € anual, e a
abrangéncia ndo inclui as empresas estatais.

Para facilitar comparages com os demais paises membros do Mercosul, o Banco Central vem
publicando informagdes da Divida Liquida do Setor Piblico Harmonizada, conforme critérios definidos pelo

Grupo de Monitoramento Macroeconémico do Mercosul. O célculo da Divida Harmonizada € discutido na
se¢do seguinte.
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4 _ Os Componentes dos Estoques de Dividas

O objetivo desta segdo é fornecer uma descrigdo mais detalhada dos itens que compdem os principais
conceitos de dividas apresentados na Nota para a Imprensa. Examina-se, inicialmente, os componentes da

DLSP, e em seguida das Dividas Liquida e Bruta do Governo Geral e da Divida Liquida do Setor Publico
Harmonizada.

4.1 Divida Liquida do Setor Publico

Principais componentes:

4.1.1 Governo Federal

Divida mobiliaria do Tesouro Nacional

Divida publica interna do Tesouro Nacional constituida pelos titulos publicos de sua emissdo,
registrados no Sistema Especial de Liquidago e de Custodia (Selic) ou na Cdmara de Custddia e Liquidag¢do
(Cetip), colocados e resgatados em moeda nacional. E calculada com base na posigéo de carteira, que ndo
leva em consideragdo as operagdes compromissadas realizadas pelo Banco Central.

Dividas securitizadas

Inclui dividas vencidas e renegociadas (DVR), que correspondem aos débitos de empresas estatais
(exceto Petrobras e Eletrobras), assumidos e renegociados pelo Governo Federal mediante securitizag3o,
com emissdo de titulos registrados na Cetip; e os titulos da divida agraria (TDA) em mercado, emitidos pelo
Tesouro Nacional nos processos de desapropriagdo de terras para reforma agraria.

Divida bancaria

Empréstimos e financiamentos, internos, efetuados por instituigdes financeiras publicas e privadas
ao setor publico.

Arrecadacao a recolher

Parcela dos tributos recebida pelo agente arrecadador devidamente autorizado, ainda nio repassados
ao Tesouro Nacional ou aos tesouros estaduais ou municipais.

Depdsitos a vista

Depésitos 2 vista de estados, municipios, empresas estatais (exceto Petrobras e Eletrobras) e agéncias
descentralizadas junto ao sistema financeiro nacional.

Recursos do FAT

Inclui os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador administrados pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), além de outras disponibilidades do Fundo junto ao setor

financeiro.
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Previdéncia Social

Resultado liquido do sistema de previdéncia social junto ao sistema financeiro, decorrente dos
pagamentos de beneficios, recebimentos de contribuigdes e repasses entre 0s entes envolvidos.

Renegociacao (Lei n® 9.496/1997 e MP n° 2.185/2001)

Dividas mobilidrias e contratuais de estados e municipios, renegociadas junto 4 Unido no &mbito do
Programa de Apoio a Reestruturagio e ao Ajuste Fiscal dos Estados (Parafe) através da Lei n® 9.496/1997
e da MP n°2.185/2001.

Renegociacao (Lei n° 8.727/1993)

Dividas de estados, municipios e estatais existentes em 30.6.1993, refinanciadas pela Unido sob o
amparo da Lei n°® 8.727/1993.

Dividas reestruturadas

Dividas de estados, municipios e estatais junto & Unio. Essas dividas s3o decorrentes de operagdes
de crédito externo assumidas pela Unido reistivas ao Brazilian Investment Bonds (BIB), a divida de médio
e longo prazo (DMLP) e ao Protocolo Financeiro Brasil/Franga.

Créditos concedidos a instituicoes financeiras oficiais

Inclui créditos a instituigdes financeiras oficiais, inclusive instrumento hibrido de capital e divida.

Aplicacoes em fundos e programas

Inclui o patriménio liquido dos fundos regionais (FNE, FCO e FNO), do FIES, além das
disponibilidades de outros fundos e programas de governos.

Outros créditos do Governo Federal
Inclui os royalties renegociados com estados, créditos junto aos estados relativos ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educag@o

(Fundeb), créditos de equalizagdo da divida sgricola, do Programa Especial de Saneamento de Ativos (Pesa)
e outros créditos.

Relacionamento com Banco Central

Resultado liquido entre as disponibilidades do Governo Federal no Banco Central e a carteira de
titulos publicos federais do Banco Central. Inclui também a equalizagdo do resultado das operagbes com
reservas cambiais & com derivativos cambiais, realizadas pelo Banco Central (MP n° 435).

Divida externa liquida - Governo Federal

Divida externa contratual, mobilidria e em reais, € garantias.
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4.1.2 Banco Central

Base monetaria

Saldo do papel-moeda emitido e das reservas bancérias. Constitui 0 passivo monetario do Banco
Central.

Operacoes compromissadas

Resultado das operagdes dos titules utilizados como lastro em operagdes compromissadas de compra
e venda.

Outros depésitos no Banco Central

Recolhimento compulsério sobre depésitos e garantias realizadas, depdsitos remunerados decorrentes
de insuficiéncia em aplicagdes e operagdes de crédito rural, garantia por fianga bancaria, depdsitos compulsérios
do sistema brasileiro de poupanga e empréstimo, depésitos a prazo, depdsitos judiciais, operagdes de crédito
e outras operagdes ativas e passivas.

Créditos do Banco Central junto a instituicdes financeiras

Créditos do Banco Central junto a bancos comerciais, de investimento e multiplos, sociedades de
crédito financeiro, caixas econdmicas (carteira imobilidria), sociedades de crédito imobilidrio e associagdes
de poupanga decorrentes de operagdes de assisténcia financeira ou de liquidez.

Relacionamento com o Tesouro Nacional

Resultado liquido entre as disponibilidades do Governo Federal no Banco Central e a carteira de
titulos pablicos federais do Banco Central. Inclui também a equalizagdo do resultado das operagdes com
reservas cambiais e com derivativos cambiais, realizadas pelo Banco Central (MP n® 435).

Divida externa liquida

Divida externa de responsabilidade do Banco Central, depdsitos registrados em moeda estrangeira
e reservas internacionais.

4.1.3 Governos estaduais

Renegociacio (Lei n® 9.496/1997 e Proes)

Divida de responsabilidade dos estados renegociada ao amparo da Lei n® 9.496/1997.
Renegociacao (Lei n° 8.727/1993)

Divida de responsabilidade dos estados renegociada ao amparo da Lei n® 8.727/1993.
Dividas reestruturadas

DMLP, BIB e Protocolo financeiro Brasil/Franga.
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Divida bancaria estadual
Dividas dos estados junto ao Sistema Financeiro Nacional.
Outros débitos
Adiantamento de royalties, divida do Estado do Rio de Janeiro (MP n° 2.179) com o Tesouro
Nacional, dividas com o Fundeb e dividas dos Votos 340 e 548, incluidas no refinanciamento da Lei
n° 7.976/1989.
Arrecadacao a recolher
Arrecadagdo de tributos estaduais a recolher.
Depésitos a vista
Depdsitos a vista dos governos estaduais nas institui¢des financeiras.
QOutros creditos
Outras aplicagdes financeiras e titulos piblicos na carteira dos estados.
Divida externa liquida — Governos estaduais
Divida externa dos governos estadﬁais, liquida de créditos externos.
4.1.4 Governos municipais
Renegociacao (MP n° 2.185/2001)

Divida de responsabilidade dos municipios renegociada pela Unido, ao amparo da MP
n® 2.185/2001.

Renegociacao (Lei n® 8.727/i993)

Divida de responsabilidade dos municipios renegociada pela Unido, ao amparo da Lei
n° 8.727/1993.

Dividas reestruturadas

DMLP e BIB.

Divida bancaria municipal

Dividas dos municipios junto ao Sistema Financeiro Nacional.
Arrecadacao a recolher

Arrecadagio de tributos municipais a recolher.
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Depésitos a vista
Depésitos a vista dos governos municipais nas institui¢des financeiras.
Divida externa
Divida externa dos governos municipais, liquida de créditos externos.
4.1.5 Estatais federais (z.ceto Petrobras e Eletrobras)
Dividas reestruturadas
DMLP, BIB e Protocolo Financeiro Brasil/Franga.
Divida bancaria |
Dividas das empresas estatais federais junto ao Sistema Financeiro Nacional.
Outros débitos
Divida com empreiteiras e fornecedores, debéntures e débitos da Emgea.
Renegociacao (Lei n® 8.727/1993)

Divida de responsabilidade das zmpresas estatais federais renegociada pela Unido, ao amparo da
Lein® 8.727/1993.

Carteira de titulos publicos das empresas estatais

Disponibilidades de caixa das empresas estatais aplicadas no extramercado, em titulos ou outras
aplicagges financeiras.

Depdsitos a vista

Depdsitos & vista das empresas estatais federais nas instituigées financeiras.

Outros créditos

Outros créditos de responsabilidade das empresas estatais federais, inclusive Emgea.

Divida externa liquida

Divida externa das empresas estatais federais, liquida de créditos e disponibilidades externas.
4.1.6 Estatais estaduais

Dividas reestruturadas

DMLP, BIB e Protocolo Financeiro Brasil/Franga.
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Divida bancaria
Dividas das empresas estatais estaduais junto ao Sistema Financeiro Nacional.
Debéntures
Obrigagdes decorrentes da emissdo de debéntures.
Renegociacao (Lei n® 8.727/1993)

Divida de responsabilidade das empresas estatais estaduais renegociada pela Unido, ao amparo da
Lei n°® 8.727/1993.

Carteira de titulos publicos das empresas estatais

Disponibilidades de caixa das empresas estatais aplicadas no extramercado, em titulos ou outras
aplicagdes financeiras.

Depdsitos a vista

Depositos & vista das empresas estatais estaduais nas institui¢des financeiras.
Divida externa liquida

Divida externa das empresas estatais estaduais, liquida de créditos externos.
4.1.7 Estatais municipais

Dividas reestruturadas

DMLP.

Divida bancaria

Dividas das empresas estatais municipais junto ao Sistema F inanceiro Nacional.
Renegociacao (Lei n° 8.727/1993)

Divida de responsabilidade das empresas estatais municipais renegociada pela Unido, ao amparo
da Lei n° 8.727/1993.

Depésitos a vista

Depdsitos & vista das empresas estatais municipais nas institui¢ées financeiras.

4.2 Divida Liquida do Governo Geral

A Divida Liquida do Governo Geral corresponde ao endividamento liquido (balanceamento
de débitos e créditos) do Governo Federal (inclusive previdéncia social), dos governos estaduais e dos
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governos municipais, junto ao sistema financeiro publico e privado, setor privado ndo-financeiro e resto
do mundo.

A estrutura da Divida Liquida do Governo Geral € similar a estrutura da Divida Liquida do Setor
Piblico. Deve-se excluir, porém, os ativos € passivos do Banco Central e das empresas estatais.

4.3 Divida Bruta do Governo Geral

A Divida Bruta do Governo Geral abrange o total dos débitos de responsabilidade do Governo
Federal, dos governos estaduais e dos governos municipais, junto ao setor privado, ao setor puiblico
financeiro e ao resto do mundo. Os débitos de responsabilidade das empresas estatais das trés esferas de
governo ndo sdo abrangidos pelo conceito. No caso do Banco Central, sdo incluidas apenas as operagdes
compromissadas realizadas com titulos publicos. Essas operagdes sdo incluidas porque apresentam estreita
relagdo com a divida do Tesouro Nacional, € sua inclusdo na DBGG permite melhor acompanhar a situagio
fiscal do governo.

A estrutura da Divida Bruta do Governo Geral € a seguinte:
- Divida Bruta do Governo Geral:
a) Divida mobiliaria do Governo Federal, em mercado
1.(-) Aplicagdes da previdéncia em titulos publicos
2.(-) Aplicagdes de fundos federais em titulos puiblicos
3.(-) AplicagGes dos estados e municipios em titulos publicos
b) Operagdes compromissadas
¢) Divida bancaria do Governo Federal e dos governos estaduais e municipais
d) Divida assumida pela Uni&o — Lei n° 8.727
e) Divida externa bruta do Governo Federal, dos estados e dos municipios

Divida mobiliaria federal

Convém discorrer um pouco mais sobre a divida mobiliaria federal, que constitui a maior parte
do endividamento publico. Essa parcela do endividamento ¢ constituida dos titulos emitidos pelo Tesouro
Nacional e contempla os valores que estao em poder do mercado ou em carteira no Banco Central.

Sao dois os conceitos para se avaliar o valor monetdrio da divida publica mobilidria federal:
posigdo de custédia e posigdo de carteira. A posi¢@o de custodia leva em consideragdo as operagdes
compromissadas ocorridas no mercado secundario. Os dois conceitos estdo relacionados pela seguinte
equagdo: posi¢do de custédia = posicdo de carteira + operagGes de recompra - operagdes de revenda.
Operagdes de recompra séo vendas de titulos ao mercado, pelo Banco Central, com o compromisso de
recompra e operagdes de revenda sdo operagdes de compra de titulos do mercado, pelo Banco Central,
com o compromisso de revenda.

Para a divida mobilidria sdo divulgadas as séries historicas em unidade monetaria corrente e em
reais. Os valores sdo expressos considerando a posigdo de carteira ou a posigao de custddia, apresentando,
para cada posi¢do, o total emitido, os valores em mercado, na carteira do Banco Central e em tesouraria. Os

dados sdo apresentados de forma totalizada e por titulo.

A divida mobiliaria federal ¢ apresentada, ainda, com base na distribui¢do por indexador incidente
nos respectivos titulos, para cada posigéo (carteira e custodia).
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O célculo do valor monetério da divida mobiliria € obtido pelo conceito do prego unitario na curva,

que leva em consideragdo as caracteristicas de cada papel, incluindo data de emissdo, data de vencimento
taxa de juros, existéncia de pagamento ou ndo de cupons e indexadores.

’

4.4 Divida Liquida do Setor Publico Harmonizada

Com a criag@o do Grupo de Monitoramento Macroeconomico do Mercosul (GMM), em junho de
2000, teve inicio a tarefa de construir estatisticas fiscais harmonizadas baseadas em metodologias comuns,
para tornar comparaveis as informagdes divulgadas pelos paises membros e facilitar a defini¢do de metas
fiscais, reforgando o compromisso com a solvéncia fiscal e a estabilidade financeira.

Com esse objetivo, e seguindo as instrugdes definidas no Manual de Estatisticas Fiscais do GMM,
o Banco Central vem publicando, na Nota para Imprensa — Politica Fiscal, os dados da Divida Liquida do
Setor Pablico Harmonizada.

As informagdes excluem da DLSP a base monetaria no conceito harmonizado, ou seja, excluem o
papel-moeda emitido e os fundos das reservas bancérias, remunerados € ndo remunerados, depositados no
Banco Central.
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5 Calculo dos Fluxos

Quando as receitas (inclusive receitas de juros sobre ativos) sdo menores que os gastos correntes e
de capital (incluindo as despesas com juros sobre a divida), o resultado do governo apresenta déficit, que
pode ser financiado de diversas formas. Essas formas de financiamento podem ser evidenciadas a partir da
restrigdo orgamentaria do setor publico, anie mostra a relagdo existente entre impostos, gastos e as fontes de
financiamento do déficit publico.

A derivagdo da restricdo orgamentaria do setor publico € feita a partir da restri¢io do Governo
Geral e empresas estatais (exceto Petrobras e Eletrobras), acrescentando-se o balancete do Banco Central.
A restri¢do orgamentéria do setor piblice é dada por:

o’ o

M+ B+ E(J+F-R)-A=(G—T)+ril —izd+i*E(F+1-R)

A equagdo mostra como o setor publico pode financiar os déficits orgamentarios. As principais fontes
seriam a emissdo monetdria (M), o aumento do endividamento interno (B), interno indexado ao cAmbio (I) e
externo (F) ou diminuigdo de seus ativos internos (A) ou externos (R). O sinal das fontes de financiamentos
€ positivo no caso de déficit e negativo no caso de superavit. Pela equagdo pode-se definir os principais
indicadores de déficit calculados pelo Departamento Econdmico do Banco Central. Comegaremos mostrando
o calculo das Necessidades de Financiamento sem desvalorizagdo cambial, atualmente o conceito usado na
Nota para a Imprensa — Politica Fiscal.

Necessidades de financiamento sem desvaloriza¢do cambial

As necessidades de financiamento s8o calculadas nos conceitos nominal, primario e operacional,
apresentados em segdo anterior. Nesta se¢do faz-se uma descrigdo mais detathada da forma de célculo dos
fluxos.

O resultado nominal ¢ o mais tradicional dentro das necessidades de financiamento. Ele € calculado
pela variagdo do endividamento liquido descontada dos ajustes patrimoniais e metodologicos. Esses valores,
que fazem parte da variagdo da DLSP, mas ndo constituem resultado nominal serdo tratados separadamente

mais adiante:
Resultado nominal = Variagio da DLSP - Ajustes patrimoniais € metodolégicos

Pela variagdo das fontes de financiamento o resultado nominal pode ser representado pela
equacdo:

. . * * * .
RN =M+ B+ E(i+ F-R)- 4

O resultado primario, por sua vez, corresponde ao resultado nominal (NFSP) menos os juros
nominais incidentes sobre a divida liquida interna e externa.

P=RN-JN
Ou:
P=RN—-iB-i'E(l+F-R)+i A
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Com a exclusdo do componente financeiro das NFSP, o resultado primario permite avaliar a
consisténcia entre as metas de politica macroecondmicas e a sustentabilidade da divida, ou seja, da capacidade
do governo de honrar com seus compromissos.

Os juros incidentes sobre a divida do setor publico sdo determinados pelo nivel da taxa de juros
nominal interna e externa e pela dimenséo do estoque da divida. O cilculo dos juros nominais, apropriados
por competéncia, incidentes sobre a divida interna e externa engloba os juros reais e 0 componente de
atualizacdo monetdria da divida. Corresponde ao componente financeiro do resultado fiscal. No calculo
das Necessidades de Financiamento sem desvalorizagdo cambial o impacto da variagdo cambial sobre a
divida mobilidria interna indexada ao délar € excluido do célculo dos juros nominais, apurados segundo a
férmula:

_Dtt«}-l (1t z)Dt

JN=D, .-D,
1 Tt (1 +W
sendo,
IN = fluxo de juros nominais;
D, = saldo da divida no més t;
i = proxy da taxa de juros nominal.

O resultado operacional, por outro lado, deduz o componente inflaciondrio sobre o pagamento de
juros incidente sobre a divida liquida interna ndo indexada ao cambio. Ele € definido por:

RO=P+(i-n)B-(i, ~n)A+i'E(I+F - R)

Os juros reais correspondem a parcela das despesas com juros nominais deduzida do componente
de atualizagdo monetaria dos saldos. O calculo utilizado para estimar a corregdo monetaria € efetuado através
da férmula abaixo:

orf wmp, + Lt = DAFN*(A+m)* ~1)
! 1+H*
onde,
CM  =fluxo de corre¢do monetaria
D, = saldo da dividano més t
T = taxa de inflagdo

i = proxy da taxa de juros nominal mensal incidente sobre a divida.

Uma vez calculada a corregdo monetaria da divida e/ou os juros reais € possivel chegar ao resultado
operacional, que corresponde ao resultado nominal deduzido da atualiza¢do monetéria dos saldos da divida

interna.

Necessidades de financiamento com desvalorizagdo cambial

Considerando a mesma restri¢o orcamentaria do caso anterior, a forma de cdlculo das Necessidades
de Financiamento ¢ semelhante, mas é preciso considerar o efeito da desvalorizagdo sobre o estoque da
divida interna indexada ao cdmbio.
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O resultado nominal com desvalorizagido é calculado pela variagdo nominal do saldo da divida
interna liquida mais a variagdo da divida externa liquida em ddlares, convertida para reais pela taxa média
de cambio:

co»gevw =M+B+1+B(F-R)- 4

= DLSP -E(F - R)
comaesv

Comparando-se o resultado nominal com desvalorizagéo e o resultado nominal sem desvalorizagao
obtém-se:

ol = RN +EU>

oty RN =ECD

A equagdo acima evidencia o efeito da taxa de cambio sobre a diferenga dos resultados nominais
nos conceitos com e sem desvaloriza¢do. No caso de depreciagdo (apreciagio) cambial, o resultado nominal
com desvalorizagdo é maior (menor) do que o resultado nominal.

Com excegdo do resultado primario, que ¢ igual nas duas metodologias, o termo E(/) € adiferenga
entre os juros nominais, o resultado operacinnal e os juros reais nos conceitos com e sem desvalorizagdo
cambial.

Taxa de juros implicita

A taxa de juros implicita corresponde a taxa média de juros nominal incidente sobre a Divida Liquida
do Setor Publico. Isolando, na equagdo referente aos juros nominais apresentada anteriormente, o fator (7+i)’?

e denotando-o por x, tem-se a equagdo de segundo grau abaixo:

x*D, +x(D,,,~D,-JN)-D,,, =0

Substituindo o termo D,,, —D, —JN por y na equagio anterior*, tem-se:

x*D,+xy-D,, =0

_ —y:,/yz +4D D,

2D

t

Com as raizes sendo:

X
A partir de x encontra-se i:

i=x’—1
E anualiza-se a taxa de acordo com a formula abaixo, obtendo a taxa implicita:

ianual = (1 +imensal) f2-1

4/ No caso particular em que 0s ajustes patrimoniais e metodolégicos sao iguais a zero, Dt+1 —Dt = Resultado Nominal ¢ y = Resultado Primario.
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Comparacdes com o Produto Interno Bruto (PIB)

Arelagdo entre a DLSP e o PIB ¢ utilizada como pardmetro para avaliar a probabilidade de solvéncia
do setor piiblico e para comparagdes internacionais. Ocorre que o PIB tem divulgagdo trimestral e a DLSP
e as NFSP sdo disponibilizadas em bases mensais. O Banco Central utiliza metodologia especifica para
estimar os valores mensais do PIB, tomando como base os dados anuais, que possuem melhor previsibilidade.
Considera-se a previsdo de crescimento real da economia e de uma composigdo de indices de pregos que
melhor se aproxima do deflator implicito do PIB. Para efeitos de comparagédo da DLSP com o PIB, considera-
se o PIB corrente acumulado em 12 meses.

No caso das NFSP como proporgao do PIB, sdo divulgados valores mensais, acumulados no ano e
acumulados em doze meses.
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6 Calculo dos Ajustes Patrimoniais e

____Metodolagicos

Os ajustes sdo efetuados para retirar dos fluxos valores que ndo representam esforgo fiscal
despendido durante o periodo em andlise. Os ajustes realizados na apura¢do da DLSP e das Necessidades de
Financiamentos, e discriminados na Nota para a Imprensa — Politica Fiscal, quando pertinentes, sdo o ajuste
metodoldgico, o ajuste externo de paridade e de regime (caixa € competéncia), o ajuste de privatizagéo e o
ajuste de reconhecimento de dividas.

O ajuste metodolégico representa o aumento da divida decorrente do impacto da variagdo da taxa de
cambio sobre a divida externa liquida ou sobre a divida interna atrelada ao cAmbio. Esse ajuste € calculado
pela diferenga entre a variagdo da divida e o resultado nominal. Uma das principais razdes desse ajuste é
que a variagio do cdmbio para o detentor do titulo atrelado 4 moeda estrangeira ndo significa incremento
real na sua renda, ou seja, o impacto sobre a demanda tende a ser neutro.

Para o calculo do ajuste metodolégico considera-se a seguinte equagio:

AM, = (Ed, *ef(/) —-Ed, *e/(l—l))—(Edl —~Ed,_)*e,

onde:
e, = taxa de cAmbio de final de periodo.
J
e = taxa de cAmbio média.
Ed = estoques de débitos/créditos expressos em dolar.

Note que AM,=0quandoe, =¢, , =e,o0u seja, como ndo houve variagio cambial, 0 impacto do
cambio sobre a divida é nulo, conforme o esperado.

O ajuste externo de paridade € realizado porque a divida externa liquida é composta, via de regra,
por obrigagdes e haveres expressos em diferentes moedas, convertidas inicialmente para o délar americano
e depois para reais. A paridade dessas moedas com o dolar pode variar entre os periodos de apuragédo da
divida liquida, provocando variagdo nos saldos em dolar. Para evitar que essa variagao se reflita nos fluxos,
faz-se entdo o ajuste externo de paridade.

O ajuste de caixa e competéncia ocorre porque 0s juros da divida externa liquida sdo apurados pelo
regime de competéncia mas a divida segue pelo regime de caixa. O ajuste ¢é realizado para compatibilizar
estoques e fluxos, e € dado pela diferenca entre juros caixa e juros competéncia.

O ajuste de privatizacdo significa que os créditos liquidos, oriundos da privatizaggo de estatais (de
todas as esferas de governo) ndo podem ser considerados no célculo das Necessidades de Financiamento,
uma vez que no representam esforgo fiscal do governo. Se uma empresa, por exemplo, € privatizada e
os recursos de sua venda sdo depositados na conta corrente do governo, o valor total desse depdsito deve
ser abatido (ajustado) nos fluxos, ndo deixando, desta forma, que o Estado obtenha superévi.ts nominal e
primério decorrente dessa privatizagdo. As receitas com privatizagdo diminuem a divida liquida, mas ndo
alteram os resultados fiscais.

Os ajustes de reconhecimentos de dividas, por sua vez, sdo efetuados nos fluxos com o objetivo

de “excluir’ de determinada conta o déficit ou superéavit obtido por determinado tipo de operagéo. Tais
operagdes podem ser as mais variadas possiveis. Alguns exemplos sdo 0s que seguem:
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a) reconhecimento esqueletos: o reconhecimento de uma divida s6 pode dar impacto no saldo desta
divida, nunca no fluxo apurado no més, uma vez que sdo dividas geradas no passado. Para tanto,
o valor reconhecido deve ser excluido do calculo do nominal e do primario;

b) reclassificagdo de contas: se determinado crédito ou débito estiver sendo contabilizado
equivocadamente a favor ou contra determinada esfera de governo, quando ocorre a reclassificagdo
ndo se pode deixar que os resultados nominais e primarios de cada esfera (Governo Central,
estatais, etc.) seja afetado. Assim, também € efetuado o ajuste para evitar o impacto nos fluxos
de financiamento.
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7 Conciliacao entre Estoques e Fluxos

A soma dos ajustes patrimoniais e m.210dolégicos com o resultado primdrio e os juros nominais deve
corresponder exatamente a variagdo dos estoques da DLSP:

Nominal

Primario

Ajustes

f Patrimoniais e

Metodologicos

As informagdes fiscais publicadas pelo Banco Central permitem conhecer, para cada item discriminado
da DLSP, a abertura segundo os fluxos de resultados e ajustes, esses ultimos divididos conforme os ajustes
apresentados na se¢do anterior. Com isso pode-se conhecer o impacto da variagdo cambial, dos juros nominais,
das emissdes/resgates liquidos (resultado primrio) e do reconhecimento de dividas sobre os diversos itens
da divida liquida. Esquematicamente, os dados sdo apresentados conforme abaixo:
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Divida liquida do setor publico — fatores condicionantes
Fluxo mensal

RS milhdes
Discriminagdo Ano
Més Més atual
anterior
Saldos NFSP Ajustes patrimoniais e metodoiégicos Saldos
Priméario [Juros Metodo- Metodo- Paridade” |Caixae Rec. de |Privati-
nomirui:  {légico légico compe- dividas |zagdes
Interno" externo” téncia®
tem da DLSP
- . réd - L4 . - -
Divida liquida do setor publico — fatores condicionantes
Fluxos acumulados no ano
RS milhdes
Discriminagao Ano Ano atual
anterior
Dezembro |Més atual
Saldos NFSP Ajustes patrimoniais e metodolégicos Saldos
Primario |Juros Metodo- Metodo- Paridade” [Caixae Rec. de |Privati-
nominais |légico légico compe- dividas |zagOes
interno" extemoﬂ téncia®

Item da DLSP

1/ Diferenca entre a variagao dos estoques em reais da divida mobilidria intema indexada ao cAmbio e os fluxos em do6lar da divida mobilidria interna indexada ao cambio,

convartidos em reais pela taxa de cAmbio média (compra) do periodo.

2/ Diferenga entre a variagao dos estoques em reais da divida extena liquida, obtidos pela taxa de cAmbio de final de periodo (compra), 8 os fluxos em délar da divida
extema liquida, convertidos pela taxa de cAmbio média (compra) do periodo.

3/ inclui ajuste de paridade da cesta de moBdas que integram a divida externa liquida.

4] Diferenca de critério na apropnagdo dos juros extemos.
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8 Simulacoes da Dinamica da Divida e das
Necessidades de Financiamento

O Banco Central ndo divulga projegoes da DLSP e das Necessidades de Financiamento. Os dados
publicados, porém, permitem aos interessados realizarem simulagdes sobre o comportamento futuro da divida
e do resultado fiscal. Ha diversas formas de realizar proje¢des sobre varidveis econdmicas, incluindo o uso de
técnicas modernas de econometria, cujos principios podem ser encontrados nos manuais sobre o assunto.

Por outro lado, as proje¢des podem ser realizadas apenas para alguns tipos de divida (ou crédito) ou
para determinados segmentos do setor publico. A escolha da melhor técnica de projegdo, da abrangéncia, do
periodo e do cendrio basico dependem, portanto, dos interesses do usuério da informagdo. O objetivo desta
se¢do € apenas fornecer alguns subsidios que podem auxiliar os interessados no assunto.

Usualmente as projegdes sdo realizadas por meio da construgo de cendrios para o desempenho da
divida. Como a relagéo divida/PIB € um indicador bastante observado, séo também incluidos nas proje¢des
o comportamento do PIB e do resultado prix:drio, de forma a permitir a composigéo de diferentes cenarios
para as variaveis.

Muitos analistas tomam como base para as projegdes as informagdes sobre a participagio percentual
nor indexador na DLSP, divulgadas na Nota para a Imprensa, e tragam cendrios para os indexadores. Com
base nesses cenarios, sio realizadas as proje¢des propriamente ditas. O quadro apresentado a seguir traz
algumas informagdes que podem ser uteis na construgéio dos cenarios € das proje¢des da divida e dos
resultados fiscais.

Para a construgao dos cenarios, podem ser utilizadas estimativas sobre o comportamento de algumas
variaveis, como a taxa de inflagdo ou do crescimento do PIB, realizadas pelo mercado e divulgadas pelo
Banco Central em seu sitio na infernet.
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1 - Cenario

Inflagao (mensal, acumulada no ano e em doze meses)

ICP-DI

IGP-M

IPCA

Juros

Selic (taxa mensal, efetiva, acumulada no ano e asumulada em doze meses)

Taxa implicita (anual e mensal)

Outras taxas (TBF, TR, TJLP)

Cambio

Délar no final do periodo

Dotar médio

Inflag@o americana

PIB

Deflator implicito

Meta de crescimento real

Distribuicao do crescimento real

Valores observados e projetados

PIB nominal (mensal, acumulado no ano e em doze meses)

PIB valorizado pelo IGP-D! (mensal, acumulado no ano € em doze meses)

PIB valorizado pelo IGP-DI centrado (Ultimos doze meses)

2 — Projecdes da DLSP

Valores observados/projetados

Saldos de dividas

Resultado primario

Juros nominais

Resultado nominal

Resuitado operacional

Hipoteses

Meta de resultado primario

Distribui¢do da meta de resultado primario por esfera

Distribuigdo da meta de resultado primario por més/trimestre/quadrimestre

Reconhecimento de dividas/privatizagdes

Resultado primario por tipo de divida/indexador

Taxas de juros/corregao por tipo de divida

Operagdes de swap

Simulagdes da trajetoria da DLSP
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9 Os Manuais _de Estatisticas Fiscais do FMI

O Fundo Monetério Internacional (FMI) publicou em 1986 um Manual de Estatisticas Fiscais (4
Manual on Government Finance Statistics — 1986) com o objetivo de ajudar os paises membros na compilagdo
de informacdes estatisticas, facilitando a anélise das operagdes dos governos e o impacto econdmico de suas
atividades. Embora reconhecendo que as estatisticas devem refletir as instituicdes e praticas de cada pais,
0 Manual procurava avangar na diregdo de um sistema com definigdes e classificagdes comuns, tornando
comparaveis as estatisticas internacionais.

O Manual de 1986 possuia trés principios bascos na compilago das estatisticas. Segundo o primeiro,
as atividades desenvolvidas pelo governo apresentam caracteristicas particulares em relagdo as atividades
desenvolvidas pelos outros setores da economia, justificando sua separagfo estatistica. Além disso, como
segundo principio, 0 Manual declarava sua preferéncia pela mensuragdo dos fluxos de pagamentos entre
0 governo e os demais setores. Por fim, a classificagio desse fluxo deveria ser feita de forma a medir as
obrigagbes do governo com terceiros e 2z obrigagdes desses com o governo.

Embora tenha servido como referencial metodoldgico para as estatisticas de finangas publicas
publicadas pelo Depec, o GFSM86 nunca chegou a ser integralmente implantado, j4 que ndo havia
compromissos formais entre o Banco Central e o FMI para adog&o dos Manuais de Estatisticas de Finangas
Publicas. Ressalte-se que, no acordo de assisténcia financeira realizado entre o Brasil e aquele organismo,
que vigorou de 1998 a 2004, o critério utilizado para avaliagio de metas — varidveis de estoque e fluxo —
segue integralmente a metodologia instituida e adotada pelo Depec.

Em relacdo ao Manual de 1986, que serve como referencial metodoldgico, podem ser enumeradas
as seguintes praticas/conceitos especificos adotados pelo Banco Central:

a) utilizac@o de critério misto: caixa para primario e competéncia para o financeiro. O manual de

1986 leva em consideragéo apenas o critério de caixa;

b) ajuste patrimonial (incorporado posteriormente pelo Manual de 2001);

¢) valoragdo da divida em titulos pelo critério da curva do papel;

d) ajuste metodoldgico relativo a variagdo da divida externa;

e) inclusdo do Banco Central na ~purag¢do dos resultados.

Buscando aperfeigoar a metodologia, inclusive para ampliar a capacidade analitica e prospectiva
das informagdes, prevenindo eventuais crises de sustentabilidade fiscal, o FMI publicou em 2001 um novo
Manual (Government Finance Statistics Manual — 2001).

Sobre a versdo de 2001, é importante ressaltar que o préprio Manual reconhece que seus dispositivos
constituem um passo bastante ambicioso nas estatisticas fiscais e poucos paises estariam em condi¢des de
implanté-lo de forma plena. Reconhece também que a implantagéo deve se dar por etapas, possivelmente
de forma lenta, ja que em muitos casos requer grandes alteragdes nos sistemas contabeis dos paises, o que

pressupde programagao em longo prazo.

O Banco Central apura as necessidades de financiamento do setor publico néo financeiro. A utilizagéo
plena das orientagdes no novo manual apresenta uma amplitude maior do que a consolidagdo das estatisticas

realizadas pelo Banco.

Estudos quanto ao aperfeigoamento da forma de célculo do endividamento e das necessidades de
financiamento do setor puiblico estdo sendo realizados pelo Banco Central, 4 luz do novo Manual. Algumas
inovagdes do GFSM — 2001 ja vinham sendo contempladas nas estatisticas, tais como a conciliagcdo fluxos
e estogues e a explicitagdo dos fluxos financeiros e outros fluxos na evolug¢do do endividamento.
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O importante a ressaltar ¢ que o Banco Central, em conjunto com outros 6rgdos, como a STN, vem
obuscando aperfeicoar as informagdes publicadas, tornando-as compardveis e complementares. Os Manuais
do FMI, considerados referéncia pela qualidade técnica, vem servindo como auxiliares neste processo.

e-mail: difin.depec@bcb.gov.br
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MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

Nota Informativa/DEOf’/SENAR_C n® 005/2015.

Assunto: Informagoes para subsidiar manifestagdo do Ministério do Desenvolvxmento Social e
. Combate 2 Fome quanto & determinagao ao Acérdao em referéncia.

| Ref:  MEMO n° 532/2015/GAB-SE-MD de 22 de maio de 2015
Oficio n° 485/GP-TCU de 12 de maio de 2015
- ACORDAO TCU N° 825/2015

1. Solicita a Secretaria- Executiva do MDS, por meio do MEMO em referéncia, a
manifestacdo desta ‘Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), a fim de subsidiar a
resposta do Gabinete da Ministra ao Tribunal de Contas da Unio quanto ao contido no subitem
9.2.4 do Ac6rdao n® 825/2015-TCU-Plendrio, de 15.04. 2015, nos termos a seguir:

9.2 emi relacdo as operacdes de crédito realizadas junto g Unido, consubstanczadas
na utilizacdo de recursos préprios da Caixa Economica F ederal para a realizacdo de

- pagamento de dispéndios de resgonsabzlzdade da Unido _no dmbito do Programa

Bolsa Familia:

921 determmar ao Ministério do Decenvolwmento Social e Combate a Fi ome (MD: S)
‘que efetue a cobertura. de’saldo negativo porventura existente na conta de suprimento
de fundos do Programa Bolsa Familia mantida junto & Caixa Econémica Federal, de
acordo_com_cronograma, de.prazo de duracdo o _mais curto possivel_a_ser
apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias;

9.2.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que repasse tempestivamente, por
conta do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), os
recursos mensais necessdrios ao pagamento do Programa Bolsa Familia, de modo a
evitar que a - C aixa Economica Federal proceda a esse pagamento com recursos

proprios;

(.) . 7

9.2.4. determinar a audiéncia dos gestores listados a seguir, para gue, no prazo
improrrogdvel de 30 (1-inta) dias. apresentem razdes de justificativa em relacdo a
realizacdo de operacdo de crédito. consubstanciada na concessdo e utilizacdo de
recursos proprios da Caixa Econdmica Federal para o pagamento de bencficios de

responsabilidade da Unido no dmbito do Programa Bolsa Familia de gue trata a Lei

10.836/2004, contrariando o gue estabelecem o § 1° inciso I do art. 32, 0 art. 36 ¢'0
art 38, inciso IV, """, todos da Lei Complementar 101/2000: '

()
- Tereza Helena Gabrielli Barreto Campello - CPF 49] 467.346-00 - Ministra de
Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (grifou-se)

2. . Cabe ‘inicialmente informar que a premissa de “realizagdo de operagio de
crédito” apresentada do item 9.2.4, transcrito acima, ndo encontra respaldo na sistematica
adotada para a gestao, fiscalizagdo e acompanhamento do contrato entre o MDS e a CAIXA e,
por isso, entende-se ndo ser possivel a‘prcsentar ‘razées de justificativas” em relagao a suposta
operagao de- crédito. Compreende-se que ‘esta nao existe e 0 que ocorre, como descreve o
Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015 demonstrando a natureza da relacdo financeira desenhada
no contrato, é uma snuagao na qual hi um ﬂuxo de recursos (item 32) com alternancia de

situagOes superavitarias e deficitarias. " -

3. Como serd visto mais adiante, os dispositivos contratuais atualmente aplicéveis a
matéria estio presentes também em quase todos os.contratos firmados com a CAIXA para
. . N N . o ’ . . N 1
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operagao das politicas de transferéncia de renda desde 2001. Neste ano, dispositivos andlogos,
inclusive pre,vendd a “momentdnea impossibilidade financeira” da Unido como razdo para a
possibilidade de a CAIXA, havendo disponibilidade de recursos proprios, realizar 0 pagamento
dos beneficios dos programas sociais de transferéncia de renda criados a época, integravam os

referidos contratos.

4. Em pelo menos dois contratos firmados em 2001, conforme cdpias que se pdde
obter e que se anexa a esta nota, € observada a existéncia de tais dispositivos. Por regra, tais
instrumentos passaram pelo crivo das respecti_vasunida/des juridicas signatérias: a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, 0s Ministérios da’ Educago, da Satde e do Desenvolvimento Agrério,
assim como a Secretaria Especial de Assisténcia Social, SEAS, vinculada em 2001 a0 Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social. E sob os crivos técnicos e juridicos, um desses dois
_contratos declara, de forma expressa, sua conformidade com as disposigdes contidas na Lei

Complementar n° 191, de 4 de maio de 2000.

5. * Do ponto de vista da gestao, fiscalizagdo e acompanhamento do atual contrato, os
dispositivos contratuais nao caracterizam qualquer opgdo de o MDS poder contratar operagdes
de crédito junto 2 CAIXA, como pode ser visto textualmente nos dispositivos contratuais

“transcritos abaixo:

CLAUSULA DECIMA - DOS RECURSOS PARA PAGAMENTO DA FOLHA DE
BENEFICIOS - |

Os recursos necessdrios ao pagamento dos beneficios das Acbes de Transferéncia de
Renda serdo apurados mensalmente, pela CONTRATADA, para cada programa
objeto deste Contrato, com base no total de beneficios processados e disponibilizados
por meio. da_ folha de pagamento, segundo o Calenddrio Operacional da
CONTRATADA e em conformidade com os critérios estabelecidos no Projeto Bdsico e
seus Apéndices. . o : ,
Subcldusula Primeira - 4 CONTRATANIE e a CONTRATADA  acordardo
semestralmente o Calenddrio Operacional da Folha de Beneficios, sendo que
eventuais modificagBes serdo negociadas entre as partes. '
Subcldusula Segunda - Qs vecursos de que trata o caput_serdo_creditados a
CONTRATADA em Conta Suprimento_especifica para cada programa objeto desse
contrato, com mavimentagdo e reserva pela CONTRATADA, cyjos respectivos saldos
cerdo remunerados financeiramente _em base didria_peld CONTRATADA pela
variacdo_da taxa extramercado do Banco Central - DEDIP, sendo uma conta para
cada exercicio financeiro. '
Subcldusula Terceira - 4 CONTRATANTE avaliard a necessidade de repasse integral
dos recursos solicitados pela CONTRATADA, haja‘ vista a eventual existéncia ‘de
- saldos remanescentes e tendo em conta a proje¢do de desembolsos, podendo o
repasse dos recursos financeiros da CONTRATANTE a CONTRATADA ser apenas o

necessdrio & manutencdo da Conta Suprimento com 0 saldo positivo.

T () : o
Subcldusula -Sétima - A remuneragcdo dos recursos em saldo na Conta Suprimento
seré repassada’ G CONTRATANTE no 10° (décimo) dia util de cada més,

" acompanhada de. Demonstrativg de Remuneragdo Mensal para conferéncia "da
CONTRATANTE, que serd enviado no primeiro dia util imediatamente posterior ao
repasse da Remuneragdo. . o : : .
Subclausula Oitava - Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta Suprimento para
o pagamento de beneficios constantes das folhas de pagamento das. Agdes de
Transferéncia de Renda, fica assegurado @ CONTRATADA -0 direito de optar pela
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