8 ANALISE DA UNIDADE TECNICA SOBRE AS CONTRARRAZOES AOS
INDICIOS DE IRREGULARIDADES APONTADOS NO RELATORIO
PRELIMINAR SOBRE A PRESTACAO DE CONTAS DA PRESIDENTE DA
REPUBLICA RELATIVA AO EXERCICIO DE 2014

Por meio do Acérdio 1.464/2015-TCU-Plenério, prolatado na Sessdo Extraordinaria de
17/6/2015, no ambito da apreciagao da prestagao de contas da Presidente da Republica relativa ao
exercicio de 2014, o TCU comunicou ao Congresso Nacional que as referidas contas ndo estavam em
condigdes de serem apreciadas pelo Tribunal naquele momento, em virtude de indicios de
irregularidades indicados no Relatério Preliminar, acarretando a necessidade de abertura de prazo
para apresentacao de contrarrazoes por parte da Presidente da Republica, em observancia a garantia
constitucional do devido processo legal, que pressupode o contraditorio e a ampla defesa.

Destarte, o TCU concedeu prazo de trinta dias a Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, para manifestagdo, se assim desejasse, acerca dos indicios de
irregularidades apontados nos itens 9.2.1 a 9.2.13 do referido Acérdao, nos seguintes termos:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao Extraordinaria do Plenario,
diante das razdes expostas pelo Relator, com fundamento no art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, nos
arts. 1°, inciso III, e 36 da Lei n°® 8.443/1992, nos arts. 1°, inciso VI, 221, 223 ¢ 224 do Regimento Interno
do TCU, aprovado pela Resolugao-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, ndo estio, no momento, em
condigdes de serem apreciadas por este Tribunal, em razéo dos indicios de irregularidades mencionados no
Relatoério, que demandam a abertura de prazo para apresentagdo de contrarrazdes, em nome do devido

processo legal e em respeito ao principio constitucional do contraditorio e da ampla defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberacdo 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 Constituigdo 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 ao Banco do Brasil, ao BNDES
e ao FGTS nas estatisticas da divida ptblica de 2014 (item 2.3.5 do Relatério);

9.2.2. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos pressupostos
do planejamento, da transparéncia ¢ da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar
101/2000), bem como dos arts. 32, §1°, inciso I, 36, caput, e 38, inciso IV, alinea "b", da Lei Complementar
101/2000, em face de adiantamentos concedidos pela Caixa Econdémica 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. inobservancia do principio da legalidade (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. 32, §1°, inciso II, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo FGTS & Unido para cobertura de despesas no &mbito do Programa Minha Casa Minha Vida
nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do Relatorio);

9.2.4. inobservancia do principio da legalidade (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 dos arts. 32, §1°, incisos I e II, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face
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de adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito do Programa de
Sustentag@o do Investimento nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do Relatorio);

9.2.5. auséncia do rol de prioridades da administragdo publica federal, com suas respectivas metas, no
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constituicao Federal (item 3.2 do Relatorio);

9.2.6. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal), do principio
orgamentario da universalidade (arts. 3°, caput, da Lei 4.320/1964 e 5°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°,
da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal e 32, §1°,
inciso V, da Lei Complementar 101/2000, em face da execucdo de despesa com pagamento de divida
contratual junto ao FGTS sem a devida autorizagdo orgamentaria no exercicio de 2014 (item 3.3.3.7 do
Relatoério);

9.2.7. extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de Investimento, para a fonte de
financiamento "Recursos Proprios - Geragdo Propria", pelas empresas Amazonas Distribuidora de Energia
S.A. (AmE), Araucéria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVEnergia), Energética Camacari
Muricy I S.A. (ECM 1) e Petrobras Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte "Recursos para Aumento do
Patriménio Liquido - Controladora", pela empresa Telecomunica¢des Brasileiras S.A. (Telebras); para a
fonte "Operagdes de Crédito de Longo Prazo - Internas", pela empresa Transmissora Sul Litoranea 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 Relatorio);

9.2.8. execucdo de despesa sem suficiente dotagdo no Orcamento de Investimento pelas empresas Araucaria
Nitrogenados S.A., Energética Camagari Muricy I S.A. (ECM I) e Transmissora Sul Litordnea de Energia
S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso II do art. 167 da Constitui¢ao Federal (item 3.3.4 do
Relatorio);

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo 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);

9.2.10. inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37, caput, da Constitui¢ao 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 orcamentaria 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. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo 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 inscrigdo irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a despesas do Programa Minha
Casa Minha Vida no exercicio de 2014 (item 3.5.4.1 do Relatorio);

9.2.12. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo 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 omissao de transag¢des primarias deficitarias da Unido junto ao Banco
do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2 do Relatorio);

9.2.13. existéncia de distor¢des 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
Relatorio).
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Encerrada a sessdo de apreciagdo do Relatorio Preliminar, o Procurador do Ministério Piblico
junto ao TCU, Julio Marcelo de Oliveira, ¢ o Ministro-Substituto André Luis de Carvalho,
formalizaram a apresentacdo de novos indicios de irregularidade, sem que tais indicios integrassem
0 Aviso 664-GP/TCU, de 19/6/2015, que encaminhou o Acordao em referéncia para manifestacao da
Presidente da Republica.

Em paralelo, o Ministro Relator encaminhou os novos indicios de irregularidades para analise
da Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag), que se pronunciou pela necessidade de
abertura de novo prazo para que a Presidente da Republica, caso manifestasse interesse ¢ entendesse
necessario, se pronunciasse sobre os novos fatos. Por meio de despacho, o Ministro Relator acolheu
a proposta da Semag e fixou o prazo de 15 dias para a manifestagdo, cuja copia foi encaminhada a
Excelentissima Presidente da Republica mediante o Aviso 895-GP/TCU, de 12/8/2015, nos seguintes
termos:

17.1.1. Edig@o do Decreto 8.197, de 20/2/2014, e alteragdes subsequentes, que dispds sobre a programagao
orcamentaria e financeira e fixou o cronograma mensal de desembolso para 2014, sem considerar a
manifestagdo do Ministério do Trabalho ¢ Emprego quanto a elevagdo de despesas primarias obrigatorias
(Seguro Desemprego e Abono Salarial), no valor de R$ 9,2 bilhdes, e quanto a frustragdo de receitas
primarias do Fundo de Amparo ao Trabalhador, no valor de R$ 5,3 bilhdes, nos termos do Oficio
35/2014/SE-MTE, de 17/2/2014, em desacordo com os artigos 8° ¢ 9° da Lei Complementar n° 101/2000;

17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos Nao
Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 ¢ 14063, incompativeis com a obtengdo da meta
de resultado primdario entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2014,
infringindo por consequéncia, o art. 167, inc. V da Constituigdo Federal, e com a estrita vinculagdo dos
recursos oriundos de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro, contrariando o paragrafo tinico do
art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em resposta ao Aviso 664-GP/TCU, de 19/6/2015, a Presidente da Republica, representada pelo
Advogado-Geral da Unido (AGU), apresentou ao TCU as contrarrazdes de defesa nos termos das
Informacdes RA/01-2015, de 21/7/2015 (pega 200). A resposta ao Aviso 895-GP/TCU/2015, por sua
vez, ocorreu em 11/9/2015, mediante comunicagdo do AGU que aprovou a RA/02-2015 elaborada
pela Consultoria-Geral da Unido (peca 227, p. 2).

Convém registrar que o Advogado-Geral da Unido atua nos autos com fundamento no art. 4°,
inciso V, da Lei Complementar 73/1993, que lhe confere a competéncia para “apresentar as
informacdes a serem prestadas pelo Presidente da Republica, relativas a medidas impugnadoras de
ato ou omissao presidencial”.

Nos documentos mencionados, explanaram-se consideracoes, a titulo de preliminares, sobre a
decisdo do Tribunal, com destaque para as abordagens referentes aos principios da legalidade e da
seguranca juridica. Em seguida, apresentaram-se os argumentos sistematizados segundo a pertinéncia
tematica dos indicios de irregularidades.

A presente instrucdo trata, portanto, da analise das alegacdes de defesa apresentadas, pela
Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, em face dos treze indicios de irregularidades
constantes do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario, assim como daqueles objeto do despacho do
Ministro Relator encaminhado a Presidente da Republica por meio do Aviso 895-GP/TCU, de
12/8/2015. Deste modo, serdo analisadas as contrarrazoes relativas a todos os indicios de
irregularidades identificados ao longo do processo, totalizando quinze itens.

O sumario a seguir apresenta a estrutura do presente capitulo:
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8 Anadlise da Unidade Técnica sobre as contrarrazdes aos indicios de irregularidades apontados no
Relatorio Preliminar sobre a prestacio de contas da Presidente da Republica de 2014

8.1 Analise das Preliminares

8.2 Adiantamentos concedidos pela Caixa Economica Federal a Unido
(item 9.2.2 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.3 Adiantamentos concedidos pelo FGTS e Execucdo Orcamentéria do Programa Minha Casa Minha Vida
(itens 9.2.3,9.2.6 € 9.2.11 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.4 Adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido
(item 9.2.4 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.5 Divida Liquida do Setor Publico e Resultado Primario
(itens 9.2.1 € 9.2.12 do Acoérdao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.6 Omissdo de contingenciamento quando da edi¢cdo do Decreto 8.367/2014
(itens 9.2.9 € 9.2.10 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.7 Edigao do Decreto 8.197/2014 sem considerar proje¢des do Ministério do Trabalho e Emprego
(item 17.1.1 do Despacho do Relator)

8.8 Abertura de créditos suplementares incompativeis com a obtengdo da meta de resultado primario
(item 17.1.2 do Despacho do Relator)

8.9 Execucdo do Or¢camento de Investimento das Estatais
(itens 9.2.7 € 9.2.8 do Acodrdao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.10 Auséncia de rol de prioridades ¢ metas do PLDO 2014
(item 9.2.5 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.11 Distorgdes nos indicadores ¢ metas do PPA
(item 9.2.13 do Acorddo 1.464/2015-TCU-Plenario)

8.12 Sintese das analises

8.13 Consideragdes finais

Cumpre ressaltar que, embora a argumentacdo apresentada pelo AGU se desenvolva a partir
dos grupos de indicios, a analise técnica contempla ndo apenas a avaliagdo isolada de cada um desses
itens da defesa, mas também os reflexos do conjunto das irregularidades detectadas para a
administracdo publica.

Assim, as andlises serdo realizadas sem perder de vista uma avaliagdo sistémica de tais
irregularidades, quanto a observancia dos principios constitucionais e legais que regem a
administracdo publica, conforme determina o art. 228 da Resolucao-TCU 246/2011 (Regimento
Interno do TCU).

Visando garantir o devido processo legal e a observancia ao principio constitucional do
contraditorio e da ampla defesa, este Tribunal analisou as informagdes prestadas pela Presidente da
Republica, para verificar se as contrarrazdes apresentadas eram suficientes para afastar os indicios de
irregularidades preliminarmente detectados.

Antes de adentrar na exposi¢do dessas informagdes, cumpre tecer importantes consideragoes
sobre o contetido do Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica, a fim de
demonstrar o embasamento normativo para as analises efetuadas por meio desse fundamental produto
do controle externo a cargo do TCU.

Recorda-se que o art. 71 da Constituicdo Federal descreve as competéncias exclusivas desta
Corte, sendo que o seu inciso I estabelece: “apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar do seu
recebimento”.
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O art. 59 da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), ao tratar da
fiscalizacao da gestao fiscal, atribui ao Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais
de Contas, e ao sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Pablico, a incumbéncia de
fiscalizar o cumprimento daquela norma, com énfase nos seguintes pontos, entre outros: atingimento
das metas previstas na lei de diretrizes orgamentérias e limites e condigdes para realizacdo de
operacdes de crédito e inscricdo em restos a pagar.

Para além dessa competéncia concorrente, o § 1° do art. 59 da LRF confere aos Tribunais de
Contas a competéncia privativa de alertar os poderes quando constatarem a possibilidade de, ao final
de um bimestre, a realizagdo da receita ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da LDO, e, consequentemente, houver
necessidade de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. Entre outras situacdes
especificadas neste dispositivo, deve-se emitir alerta, também, quando identificados indicios de
irregularidades na gestao or¢amentaria.

A Lei 8.443/1992, Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, reforca a competéncia da
Corte para apreciar as contas do Presidente da Republica, na forma estabelecida no Regimento
Interno. Conforme o paragrafo unico do art. 36, essas contas consistem “nos balancos gerais da
Unido e no relatorio do o6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a
execuc¢ao dos or¢camentos de que trata o § 5° do art. 165 da Constitui¢do Federal” (grifo nosso).

O art. 73 da Lei 9.394/1996 ¢ o art. 37 da Lei Complementar 141/2012 também estabelecem
que os orgdos fiscalizadores examinardo, prioritariamente, na referida prestacdo de contas anual, o
cumprimento dos percentuais minimos de educagao e saude, respectivamente.

Ao regulamentar o art. 36 da Lei Organica, o Regimento Interno do TCU (RITCU), aprovado
pela Resolucao-TCU 246/2011, em seu art. 228 dispde que o parecer prévio deve ser conclusivo no
sentido de exprimir se as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam adequadamente
as posig¢oes financeira, orgamentaria, contabil e patrimonial ao final do exercicio, e, também, sobre a
observancia dos principios constitucionais e legais que regem a administragao publica. Por sua
relevancia, reproduz-se a seguir os §§ 1° e 2° daquele artigo:

§ 1° O parecer prévio conterd registros sobre a observancia as normas constitucionais, legais e
regulamentares na execu¢ao dos or¢amentos da Unido ¢ nas demais operacdes realizadas com recursos

publicos federais, em especial quanto ao que estabelece a lei or¢amentaria anual.
§ 2° O relatorio, que acompanhara o parecer prévio, contera informagdes sobre:

I — o cumprimento dos programas previstos na lei orgamentéria anual quanto a legitimidade, eficiéncia e
economicidade, bem como o atingimento de metas ¢ a consonincia destes com o plano plurianual e com

a lei de diretrizes or¢camentarias;

II — o reflexo da administragdo financeira e orgamentaria federal no desenvolvimento econémico e social
do Pais.

III - o cumprimento dos limites e parimetros estabelecidos pela Lei Complementar n° 101, de 4/5/2000
- Lei de Responsabilidade Fiscal. (grifo nosso)

Observa-se, assim, que a resolucao em tela detalha o contetido do parecer e do relatorio que o
acompanha, conforme autorizado pelo art. 36 da Lei 8.443/1992. Os trechos em destaque demonstram
que a analise contida no Relatério e Parecer Prévio sobre a prestacdo de contas da Presidente da
Republica ndo se restringe a execugao da Lei Orcamentaria Anual. A avaliagdo deve contemplar a
conformidade dessa execucao com o conteudo do plano plurianual e da lei de diretrizes or¢amentarias,
além da observancia das regras da LRF.
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A previsdo de emissdo de parecer prévio conclusivo pelos Tribunais de Contas veio com a
edicao da LRF em 2000, que assim estabelece em seu art. 57. Oportuno destacar o fundamento do
Projeto de Decreto Legislativo 373/1997, que dispde sobre a prestagdo de contas do exercicio de
1999, ocasiao em que o relator, deputado Paulo Gouveia, registra que o Parecer de 1991 nao foi
conclusivo, nos seguintes termos:

o Parecer prévio referente ao exercicio de 1991 nao foi conclusivo. Ao invés de recomendar a aprovacao
ou a rejeigdo das contas, aquele Tribunal informou que elas "estdo em condi¢des de serem julgadas pelo
Congresso". Este fato levantou muita polémica e contestagdes dentro do Congresso, tendo gerado
discordancias entre os Ministros do proprio Tribunal.

Seguindo essa dic¢do, o Acordao 1.338/2014-TCU-Plenario, que aprovou o parecer prévio da
prestacao de contas do exercicio de 2013, foi conclusivo no sentido de registrar que as contas estavam
“em condicdes de serem aprovadas pelo Congresso Nacional com ressalvas”.

Destarte, para efetuar as anélises empreendidas ao longo deste Relatorio, o Tribunal se firmou
na LRF, na sua Lei Organica e em seu proprio regimento interno, que se coaduna com o teor das
normas superiores retromencionadas.

Ademais, esclarece-se que ndo hé dbice para que o Tribunal fiscalize o cumprimento da LRF,
conforme essa norma determina, no ambito do Relatério e Parecer Prévio sobre a prestacao de contas
da Presidente da Republica. Ao contrario, justamente por se tratar de um diagnostico sistémico do
desempenho e da conformidade da gestdo publica do ente da Federacao, entende-se por fundamental
que o cumprimento das regras da LRF seja abordado nesse processo do controle externo.

Nesse sentido, cumpre mencionar o art. 7° da Resolu¢ao-TCU 142/2001, que dispds sobre as
competéncias atribuidas ao TCU pela LREF, in verbis:

As constatagdes pertinentes a Lei de Responsabilidade Fiscal devem integrar o relatorio sobre as contas
previstas no art. 71, inciso I, da Constituicio Federal do exercicio a que se referem, ainda que os
respectivos processos encontrem-se pendentes de julgamento, a fim de subsidiar a emissdo dos pareceres

previstos no art. 56, caput, da LRF. (grifo nosso)

Para além disso, convém recordar o paragrafo tnico do art. 70 da Constituicdo Federal, que
define quem esta sujeito a prestagao de contas: “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria”. A leitura atenta
desse dispositivo aponta para a conclusdo de que a prestagdo de contas ndo se restringe aos aspectos
estritamente orcamentarios, haja vista o dever de prestar contas sobre a utilizagao de recursos publicos
em geral, ndo apenas os incluidos na peca or¢amentaria.

No mesmo sentido, o § 1° do art. 228 do Regimento Interno do TCU, reproduzido anteriormente,
exige registro no parecer prévio com relagdo ao cumprimento das normas constitucionais, legais e
regulamentares “nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais”.

Desse modo, conforme explicitado, encontra-se bem delimitado o contetdo deste Relatorio,
baseado em normas constitucionais, legais e regulamentares. Com efeito, desde a publica¢dao da LRF,
o TCU tem cumprido com esse encargo que lhe foi atribuido pela lei complementar, inclusive com
verificacoes e andlises no ambito do Relatdrio sobre a prestagcao de contas da Presidente da Republica.
Sendo assim, ndo ha inovagdo na abordagem da avaliacao realizada sobre o exercicio de 2014.

Nao ¢ demais esclarecer que a inclusdo de irregularidades identificadas no ambito do
TC 021.643/2014-8 cumpre o disposto no art. 7° da Resolugdo-TCU 142/2001, ja reproduzido, que
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determina a inclusdo de constatagdes pertinentes & LRF no Relatorio sobre a prestacdo de contas da
Presidente da Republica, ainda que o respectivo processo ndo esteja julgado.

Feitas essas consideragdes, passa-se para a analise das contrarrazdes da Presidente da
Republica. Nas proximas se¢des serdo apresentados os argumentos constantes do expediente enviado
pelo AGU e as analises e conclusdes desta Unidade Técnica acerca dos itens do Acérdao 1.464/2015-
TCU-Plenario e dos itens 17.1.1 e 17.1.2 do despacho do Ministro Augusto Nardes, de 12/8/2015,
constante do TC 005.335/2015-9.

8.1 Analise das preliminares

8.1.1 Das Alegacoes do Advogado-Geral da Uniao

Em sintese, o Advogado-Geral da Unido discorre sobre quatro questdes preliminares. A
primeira diz respeito ao contraditério e a ampla defesa consagrados na Constituicao de 1988 e na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com a fixacdo do prazo e oportunidade para a
apresentacao de contrarrazdoes pela Presidente da Republica. Esclarece que as contrarrazdes
apresentadas inicialmente se limitam aos treze itens do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario. Nessa
mesma vertente, destaca que a Administragdo Publica estd pronta para prestar quaisquer outros
esclarecimentos que se fizerem necessdrios a avaliacdao da prestacdo de contas e registra:

caso outros pontos de elucidacdo, a luz da compreensdo da egrégia Corte, sejam necessarios, poderao e
deverao ser solicitados a Administragao Publica, que ndo se furtara de prontamente atendé-los em tempo e
modo adequados, colaborando com a proposta de oferecer a deliberacio do Congresso Nacional a
melhor analise sobre o tema, que contemple as preocupagdes do 6rgdo de controle externo ¢ do proprio

gestor publico.

O segundo ponto da preliminar diz respeito ao principio da legalidade na Administragao Publica
e sua fiel observancia na prestacdo de contas da Presidente da Republica referentes a 2014. Em relagao
ao tema, o Advogado-Geral da Unido assevera que a legalidade ¢ instrumento essencial para a boa
interpretacdo de condutas, sendo vedada a distor¢do ou mesmo a construgdo de interpretagdes novas
que busquem em dado momento conferir aparéncia de “ilegal” aquelas condutas que sempre foram
recepcionadas pela legalidade.

Alega que a construcao e a apresentagdo das contas governamentais, ao longo dos anos, nao
pode servir de lastro para que se construa Opticas novas de andlise tendo por sustentagdo o mesmo
pilar normativo de décadas, sob pena de desvirtuar o conceito de legalidade esculpido na Constitui¢ao
da Republica.

Rechaga interpretagdes contempladas no Relatério Preliminar das Contas do Governo sobre a
inobservancia do principio constitucional da legalidade que, de acordo com sua argumentagdo, “nao
se apura”. Reconhece, todavia, a “possibilidade de evolu¢ao nas concepgdes € compreensdes sobre
determinados parametros legais”.

Como terceiro aspecto preliminar, o Advogado-Geral da Unido recusa a abordagem técnica das
Contas de 2014, apontadas pelo Tribunal como nao fidedignamente construidas sob os pressupostos
do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel, na medida em que, na sua avaliagao,
os ‘“apontamentos firmados ndo foram materialmente delineados, tornando sua aferi¢do quase
intangivel”.

Sobre esse ponto, alega que o leque aberto de tipificagdo a ser objeto de manifestacdo
consubstanciada nas informagdes torna inalcangével, na sua visdo, a totalidade dos argumentos a
serem colocados para afastar um suposto descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao
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mesmo tempo em que dificulta, sobremaneira, a oportunidade de defesa, alegando que a invocagao
do principio teria sido feita de maneira aberta, sem apontar de forma mais clara e direta o
comportamento prescrito em lei que teria sido violado.

Aduz que as leis de orgamento (LDO e LOA em especial) devem ser aprovadas como condig¢ao
especial e essencial da boa execugdo dos recursos publicos em determinado exercicio. Nessa esteira,
registra que a LOA ¢ uma projecao entre receitas e despesas, cabendo ao governante ponderar, sem
se afastar de outro principio constitucional que € o da continuidade do servigo publico, a forma e o
momento adequado para corrigir distor¢des frente a metas potencialmente nao alcangadas, sempre
que entender necessario, para se adequar do ponto de vista orgamentario e financeiro.

O Advogado-Geral da Unido também afirma, de modo peremptorio, que o orcamento de 2014
se mostrou adequadamente aplicado e que “o Pais chegou a bom termo” na sua execu¢ao financeira,
inclusive com o cumprimento da meta ajustada.

Assim sendo, na sua visdo, somente seria possivel caracterizar uma hipotética falta de
responsabilidade na gestdo fiscal caso a agdo governamental ndo fosse precedida de propostas
planejadas e dentro dos limites e das condigdes institucionais ou mesmo que se pudesse vislumbrar
um desequilibrio tal ao final do exercicio fiscal, sem que medidas legislativas fossem levadas a efeito
para que as contas se encerrassem com normalidade.

Para finalizar, a quarta preliminar aborda o principio da segurancga juridica. Traz, a titulo de
argumenta¢ao, uma vasta jurisprudéncia do STF sobre seguranca juridica de matérias diversas, ainda
que nenhuma se refira a aplicagdo das disposi¢des da LRF nos quinze anos de sua vigéncia.

Aduz que, caso o Tribunal adote, em relagdo ao exercicio de 2014, posicionamento diverso do
adotado em exercicios anteriores, estara em contradi¢do com o “postulado da seguranca juridica, da
boa-f¢ objetiva e da prote¢do da confianga, enquanto expressdes do Estado Democratico de Direito”,
na medida em que interfere diretamente na certeza do direito e estabilidade das relagdes juridicas.

Invoca, para tanto, a regulamentagdo do principio da seguranca juridica pela Lei do Processo
Administrativo (Lei 9.784/1999), editada para combalir pratica, até entdo costumeira, em alguns
6rgdos administrativos de mudar a orientagcdo de determinagdes normativas.

Ademais, entende que qualquer determinacao a ser exarada pelo Tribunal deve necessariamente
dispor acerca da modulagdo temporal dos seus efeitos, a fim de alcangar tdo somente situacdes futuras.

8.1.2 Da Analise de Mérito pela Unidade Técnica

Contextualizacao do Resultado Fiscal de 2014

Um dos pontos centrais das Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014 diz respeito a
analise da gestdo frente aos resultados fiscais verificados no exercicio. Essa analise serd feita
cotejando as metas e objetivos fixados pela Lei 12.919/2013 (Lei de Diretrizes Or¢camentarias para
2014), com os numeros divulgados oficialmente pelo Banco Central do Brasil, publicagdes dos
Relatorios de Avaliagao de Metas Fiscais e fiscalizagdes realizadas pelo Tribunal.

A LDO/2014 estabeleceu, em anexo especifico, metas fiscais com o seguinte proposito:

O objetivo primordial da politica fiscal do governo é promover a gestdo equilibrada dos recursos publicos,
de forma a assegurar a manutencdo da estabilidade econdmica e o crescimento sustentado e socialmente
justo. Para isso, atuando em linha com as politicas monetaria, crediticia e cambial, o governo procura criar
as condi¢des necessarias para a queda gradual do endividamento publico liquido em relagdo ao PIB, a
reducdo das taxas de juros e a melhora do perfil da divida publica.
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Ainda de acordo com o Anexo de Metas Fiscais, foram estabelecidas metas de resultado
primario “no intento de garantir as condi¢des econOmicas necessarias para a manutencao do
crescimento sustentado, o que inclui a sustentabilidade intertemporal da divida ptablica”.

Para o alcance desses objetivos, foram projetados indicadores macroecondmicos que nao se
confirmaram ao longo do exercicio, tais como: crescimento real do PIB da ordem de 4,5%, média de
Taxa Selic Efetiva de 7,28% e Cambio em R$ 2,06 em dezembro de 2014.

A meta de superavit primario do Governo Central foi originalmente fixada em R$ 116,1 bilhdes
(2,15% do PIB estimado), podendo ser reduzida até o montante de R$ 67 bilhdes em razdo das
dedugdes dos gastos com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e as desoneragdes
tributarias. Também foram estabelecidos, a titulo de meta, deficit nominal de R$ 25,7 bilhoes e
montante da divida liquida em R$ 1,09 trilhdo. Esses foram os indicadores que devem ser
considerados no periodo referente aos cinco primeiros bimestres.

O levantamento sobre as proje¢des de indicadores macroecondomicos adotados pelo Governo
Federal, objeto do TC 020.367/2014-7, indicou discrepancias agudas em relagdo aos indices
praticados pelo mercado, o que constitui fator de comprometimento da credibilidade da politica fiscal.
O confronto entre as metas e projegdes constantes da LDO/2014 e os indicadores verificados
comprova a pertinéncia e a oportunidade da fiscalizagdo realizada pelo TCU.

Indicadores Metas Fixadas pela Lei 12.919/2013 Resultado Fiscal
para 2014 em 2014

Resultado Primario Ajustado! Superavit - R$ 67 bilhdes Deficit - R$ 22,4 bilhdes
Resultado Nominal Deficit - R$ 25,7 bilhdes Deficit - R$ 273,3 bilhdes
Divida Liquida do Governo R$ 1,09 trilhdo R$ 1,2 trilhdo
Federal

Indicadores Projecdes LDO/2014 Indicadores Verificados
IPCA (limite superior da meta)? 6,50% 6,41%
Taxa Selic Efetiva 7,28% 11,65%
Cambio R$ 2,06 R$ 2,66
Crescimento do PIB 4,5% 0,14%

Fonte: Anexo de Metas Fiscais (Anexo IV da Lei 12.919/2013) e Nota para Imprensa do Banco Central

Nota (1) resultado primario ajustado: corresponde a meta fixada em R$ 116,1 bilhGes, deduzido o montante-limite
de R$ 49 bilhGes a titulo de despesas com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e desonerag0es tributarias,
conforme definido no Anexo IV da LDO/2014

Nota (2) Meta fixada pelo Banco Central em 4,5% + 2%

A analise do referido processo foi levada ao Relatoério Preliminar sobre as contas prestadas pela
Presidente da Republica de 2014 e seus nimeros evidenciam que a condugdo da politica fiscal se
distanciou, de forma singular, dos pressupostos da gestdo responsavel no sentido de assegurar uma
trajetoria sustentavel da divida publica; de fato, o saldo da divida liquida federal no encerramento do
exercicio ficou 10,09% acima da meta fixada pela LDO/2014.

Um dos pré-requisitos basicos para a sustentabilidade da divida € a geragdo sistematica de
superavits primarios, o que nao foi alcangcado no exercicio em analise. Esse resultado demonstra
mudanga substancial da condugdo da politica fiscal que vai de encontro a premissas e objetivos da
politica econémica nacional, de modo diametralmente oposto a exigéncia do art. 4°, § 2°, inciso I, da
LRF.

As implicac¢des desse quadro, de evidente deterioracdo das contas publicas, podem acarretar
sérios danos para a nagdo, a exemplo do risco de redugdo do grau de investimento do Brasil — como,
alids, infelizmente, ja ocorreu agora no ano de 2015 — aumento das taxas de juros e de desemprego,
e, principalmente, a inviabiliza¢do do crescimento sustentavel da economia.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



A série dos ultimos cinco anos, a partir de dados divulgados na Nota de Imprensa do Banco
Central, também demonstra o carater singular do desequilibrio fiscal de 2014. Cumpre ressaltar que,
dada a metodologia de apuragdo, os valores positivos no contexto da tabela significam deficits,

enquanto os valores negativos referem-se a superavits.

Resultado Fiscal apurado pelo Banco Central

R$ milhdes

Correntes
Déi%ﬁﬁi%gss 2010 2011 2012 2013 2014

Fluxo | % PIB Fluxo % PIB Fluxo | % PIB Fluxo % PIB Fluxo | % PIB
1. Nominal 46.171 | 1,22% 87.173 | 2,10% 62.386 | 1,42% | 110.753| 2,29% | 273.322| 5,32%
1.1 Governo Central 45785 | 1,21% 87518 2,11% 61.182 1,39% | 110555 2,28% | 271.542| 5,29%
1.2. Estatais federais 386 | 0,01% -345] -0,01% 1.204| 0,03% 198 | 0,00% 1.780 | 0,03%
Il. Primério -78.099 | -2,07% -93.614 | -2,26% -85.030 | -1,94% -74.747 | -1,54% 22.480 | 0,44%
2.1. Governo Central -78.723 | -2,09% -93.035 | -2,25% -86.086 | -1,96% -75.291| -1,55% 20.472 | 0,40%
2.2. Estatais federais 624 | 0,02% -579 ] -0,01% 1.056 | 0,02% 5441 0,01% 2.008 | 0,04%

P1B acumulado no ano | 3.770.085 - 4.143.013 - 4.392.094 - 4.844.815 - 5.133.866 -

Fonte: Nota para Imprensa Publicada pelo Banco Central do Brasil; 30/1/2015
Nota: Os valores positivos no contexto da tabela significam deficits, enquanto os valores negativos referem-se a superavits

Resultado Fiscal — 2010 a 2014
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Nota: Os valores positivos no contexto do grafico significam deficits, enquanto os valores negativos referem-se a superavits

Quando se comparam os periodos iniciais e finais da série, nota-se que a soma dos deficits
nominais do Governo Central e estatais federais passou de 1,22% do PIB (R$ 46,2 bilhdes) em 2010
para 5,32% do PIB (R$ 273,3 bilhdes) em 2014. A deterioracdo também se verifica quanto aos
resultados primarios, que saiu do patamar superavitario de 2,07% do PIB (R$ 78,1 bilhdes) em 2010,
contra um deficit de 0,44% do PIB (R$ 22,4 bilhdes) em 2014, o unico caso verificado na trajetoria
dos ultimos cinco anos.

O resultado negativo em 2014 revela-se ainda mais grave quando comparado ao verificado no
ano imediatamente anterior. Os deficits nominais passaram de 2,29% do PIB (R$ 110,7 bilhdes) para
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5,32% do PIB (R$ 273,3 bilhdes), um incremento de 147% em valores nominais. O resultado
primario, que em 2013 foi superavitario em 1,54% do PIB (R$ 74,7 bilhdes), fechou o exercicio
passado deficitario em 0,44% do PIB (RS 22,5 bilhdes).

Essa realidade fiscal tem reflexos em indicadores que afetam diretamente a politica
macroecondmica. A comparagdo das séries historicas da taxa Selic e da taxa de juros implicita da
divida do Governo Federal e Banco Central, que mensura o que se convencionou denominar de “grau
de carregamento” da divida, traduz os efeitos do descumprimento das metas fiscais em 2014.

Taxas de juros — 2000 a 2015
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Fonte: Banco Central (Histdrico das taxas de juros — COPOM)
Nota: Taxa de juros implicita de 2015 refere-se ao més de junho e a Taxa Selic refere-se a meta fixada em 29/07/2015

A taxa de juros implicita, quando comparada com os numeros de 2010, apresentou variacao de
77%., enquanto a taxa Selic variou apenas 9,28%. Como se sabe, os principais fatores que aumentam
a taxa de juros implicita sdo os baixos resultados primarios (deficitario em 2014) e, eventualmente, a
variagdo cambial ou ajustes patrimoniais e metodologicos. A elevacdo da taxa de juros implicita —
que assume trajetoria ascendente a partir de 2012 — também ¢ reflexo do aumento expressivo de
concessodes de crédito do Tesouro Nacional a bancos publicos por meio da emissao de titulos publicos,
cujo saldo passou de R$ 10,7 bilhdes ao final de 2008, quando a pratica se acentuou, para
R$ 514 bilhdes em 2014, dos quais 98% referem-se ao BNDES, segundo dados consignados nos
relatorios de gestdo fiscal da Unido.
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Impacto dos Empréstimos do Tesouro Nacional a Bancos Publicos sobre a Divida Mobiliaria Federal

21,0%
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Fonte: Demonstrativos da Divida Consolidada — Relatdrios de Gestdo Fiscal (2008/2014)

Todos esses fatores contribuiram para o quadro de deterioragdao fiscal, que ¢ resultado da
inobservancia de regras restritivas voltadas para a limitagao de gastos em nivel prudente e a prevengao
de desequilibrios estruturais nas contas publicas, em especial as previstas nos arts. 8° ¢ 9° da LRF.

As informagdes acima apresentadas, cujas fontes sdo documentos produzidos pelo Poder
Executivo Federal, principalmente o Banco Central do Brasil, demonstram a atipicidade do ano de
2014, com relagao aos exercicios anteriores. Nesse cendrio fiscal, ndo ¢ possivel concluir, como
pretendem as contrarrazdes apresentadas pelo Advogado-Geral da Unido, que a gestdo das finangas
publicas federais em 2014 foi devidamente pautada pelos principios insculpidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ademais, como serd demonstrado em tdpicos adiante, essa gestdo nao
seguiu também dispositivos especificos das normas constitucionais e legais que regem a
administracao orcamentaria e financeira.

Do Principio da Legalidade

Outra alegagdo apresentada pelo Advogado-Geral da Unido diz respeito ao principio da
legalidade na Administracao Publica e a sua fiel observancia na prestacao de contas da Presidente da
Republica.

Preliminarmente, cumpre anotar que, embora o STF ndo tenha apreciado o mérito da Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.238, que questiona vdarios dispositivos da Lei
Complementar 101/2000, fato ¢ que, ao apreciar o pedido de liminar, em agosto de 2007, o Plenario
da Corte Suprema nao suspendeu qualquer dos dispositivos da norma geral de finangas publicas que
baseiam a analise das Contas do Governo de 2014, sinalizando claramente para a presungao de
constitucionalidade dos respectivos comandos, notadamente os arts. 8°, 9°, caput e §§ 1° e 2°, 29, 36
e 38.

Em segundo lugar, e possivelmente o mais importante, a prestacdo de contas da Presidente da
Republica deve ser apreciada na forma estabelecida no Regimento Interno do Tribunal, segundo o
disposto no art. 36 da Lei 8.443/1992. Conforme consignado na introdugdo prévia e aqui reproduzido
em beneficio da melhor compreensao possivel, o Regimento Interno do TCU, por sua vez, estabelece
em capitulo especifico disciplina acerca da presta¢do de contas anual da Presidente da Repuiblica, nos
termos do art. 228 ja transcrito.
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Para além do amparo na Lei Organica do TCU, esses dispositivos encontram respaldo no art.
73, caput, c/c art. 96, inciso I, alinea ”a” da Magna Carta, os quais conferem ao TCU — em simetria
com os Tribunais do Poder Judicidrio — a competéncia privativa para dispor sobre seu regimento
interno, que deve ser elaborado com “observancia das normas de processo e das garantias processuais
das partes”.

Ademais, sao inumeras as fiscalizagdes realizadas pelo TCU nos 15 anos de vigéncia da LRF,
com a manifesta¢ao dos 6rgaos dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Or¢camento e Gestao,
abrangendo a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e o Banco Central do Brasil, em que foram
discutidos conceitos sobre operacdes de crédito e suas vedagdes, com consideravel consenso no que
tange a interpretagao dos dispositivos discutidos, em especial os conceitos de operacao de crédito.
Merecem citagdo os Acordaos 1.563/2005-TCU-Plenario, 1.573/2006-TCU-Plenario, 451/2009-
TCU-Plenario, 806/2014-TCU-Plenario.

Por outro lado, as vedagdes previstas na LRF sobre operacdes de crédito ndo passam nem nunca
passaram ao largo do dominio do Ministério da Fazenda, eis que ao 6rgdo compete, por for¢a do art.
32 da LREF, verificar o cumprimento dos limites e condi¢des relativos a realizagdo de operagdes de
crédito de cada ente da Federagao, inclusive a Unido.

Para tanto, deve o Ministério da Fazenda verificar, dentre varios aspectos exigidos pela Lei
Complementar, a observancia de todas as restricdes estabelecidas pela LRF, merecendo destaque as
vedagdes e demais condigdes impostas pelos arts. 33 a 38.

As restrigcdes fixadas peremptoriamente pela norma geral de finangas ptblicas, que no caso das
operagdes de crédito devem ser igualmente aplicadas a todos os entes da Federacao, foram concebidas
num ambiente de total falta de disciplina fiscal e com longa experiéncia de financiar deficits publicos
a partir do uso indiscriminado dos bancos publicos.

Nesse sentido, ndo ha como prosperar a alegagdo do Advogado-Geral da Unido que aponta a
hipdtese de distorcdo ou mesmo construgao de interpretagdes novas que busquem em dado momento
conferir aparéncia de ilegalidade, como se a fiscalizagdo do TCU que resultou no Acérdao 825/2015-
TCU-Plenario fosse o primeiro caso de verificagdo do cumprimento das condi¢des fixadas pela LRF
para fins de configuracdo de desvios na execu¢do or¢amentaria e financeira no conceito de operacdes
de crédito.

Pode ser possivel compreender que municipios brasileiros, dos quais mais de 90% tém
populagdo inferior a 50 mil habitantes e baixo indice de desenvolvimento econdmico, aleguem
dificuldade no dominio dos conceitos juridico-econdmico-financeiros de operagdes de crédito no
contexto da norma geral de finangas publicas. Dificil aceitar, contudo, a alegagdo de que a Presidente
da Republica, com assessoramento direto dos Ministérios da Fazenda e do Planejamento e do Banco
Central do Brasil, ndo tenha se informado acerca dos efeitos de ordem or¢amentaria, econdmica e
financeira dos pagamentos, nas respectivas datas fixadas no calendario mensal, de despesas
expressivas de responsabilidade direta da Unido (como bolsa-familia e seguro-desemprego) sem
afetacdo das disponibilidades do Tesouro Nacional, tampouco de qualquer impacto na programacao
financeira e cronograma mensal de desembolso, cujos atos normativos sao de sua responsabilidade
direta.

Ademais, as operagoes evidenciadas e apreciadas pelo Acordao 825/2015-TCU-Plendario tém
reflexos incontestdveis na apuragdo do resultado fiscal de 2014, alterando artificiosamente a
programacao financeira e o cronograma mensal de desembolso, além de comprometer, sobremaneira,
o alcance das metas bimestrais, como sera demonstrado.
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Nao se trata, pois, de evolu¢do nas concepcdes e compreensdes sobre o art. 36 da LRF. Fato ¢
que o dispositivo em tela proibe, peremptoriamente, que uma institui¢do financeira possa financiar o
ente da Federagdo ao qual esteja vinculada, sem que a redagdo do dispositivo permita qualquer davida,
ainda mais na esfera federal.

Até porque, tal proibi¢do constitui um dos pilares do Programa de Estabilidade Fiscal (PEF)
delineado pelo proprio Governo Federal na década de noventa e que resultou na LRF, a qual qualifica

como operagdo de crédito e veda expressamente o uso de bancos publicos para financiamento de
deficits.

De acordo com o magistério de Weder de Oliveira (Curso de Responsabilidade Fiscal, Volume
I, ed. 1, Belo Horizonte/Editora Férum, 2013, p. 46-47), o eixo de elaboragao do projeto de lei
complementar previsto no art. 163 da Carta Politica foi o estabelecimento de um “regime de gestao
fiscal responsavel”, um dos inimeros aspectos das finangas publicas.

Dentre os principios fundamentais explicitados no art. 6° do projeto mencionado nas ligdes do
autor, merecem destaque para a compreensao do quadro fiscal de 2014: 1) a prevencdo de deficits
imoderados; ii) a limita¢ao de gastos continuados a nivel prudente; iii) a prevengao de desequilibrios
estruturais nas contas publicas; e iv) a adogdo de processo permanente de planejamento da atuacao
estatal.

Quis o legislador complementar com essas medidas conter as solugdes artificiosas com o
propésito de criar alternativas improprias para as restrigdes de receita publica visando custear
politicas expansivas de gasto sem cobertura or¢amentaria, pratica bastante comum no periodo anterior
a LRF, em especial em anos eleitorais. Por assim ser, suas regras sdo, em boa medida, proibitivas de
condutas relacionadas a excessos de gastos e dividas, conhecidas como regras do tipo “néo fazer”,
especialmente no que se refere ao capitulo do endividamento publico disciplinado nos artigos 32 a
38, ponto-chave da norma geral.

Os objetivos da LRF, diz Weder de Oliveira (2013), qualificam-se como macroecondmicos,
financeiros e or¢gamentarios. Visam a prevencao de deficits “imoderados e recorrentes” (na expressao
da mensagem ministerial) e ao controle da divida publica.

O propugnado equilibrio intertemporal das financ¢as publicas encontra expressao normativa
no § 1° do art. 1°, explicitado como pressuposto da responsabilidade fiscal, alicer¢ada na acao
planejada e transparente em que se previnem riscos € se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas. Para garantir esse equilibrio, a LRF exige o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicdes fiscais, considerados o nicleo
da gestdo fiscal responsavel.

Nesse contexto, ndo poderia o Congresso Nacional, ao estabelecer as normas gerais sobre
finangas publicas com amparo no art. 163, inciso I, da Constitui¢ao da Republica, fixar restricdes ao
uso de bancos publicos para financiar deficit apenas para os estados e municipios, pois tratamento
diferenciado desse tipo padeceria de vicio de inconstitucionalidade, diante da inexisténcia de razdo
para conferir tratamento diferenciado a Unido tdo somente.

Trata-se de normas gerais que, sob o angulo teleoldgico, reportam-se ao interesse prevalecente
na organizacdo federativa, de acordo com as ligdes de Weder de Oliveira (2013, p. 1.089-1.090), ao
citar o magistério de Técio Sampaio Ferraz, segundo o qual constitui norma geral toda tematica que
extravase o interesse circunscrito de uma unidade da Federacdo ou porque ¢ comum ou porque
envolve tipologias, conceituacdes que, se particularizadas num ambito autdbnomo, engendrariam
conflitos ou dificuldades no intercambio nacional.
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Nao ¢ possivel admitir que, diante da necessidade de uniformizagdo dos interesses federativos
comuns, o legislador complementar permitiria que a Unido — e apenas a Unido — pudesse lancar mao
das institui¢des financeiras federais para pagar em dia suas despesas or¢amentarias de forma
acentuada em ano eleitoral e pré-eleitoral.

Nada na ordem juridica admitiria discriminag¢do dessa natureza, em especial com os Estados-
Membros, que igualmente mantém instituigdes financeiras sem que possam lancar mao de suas
disponibilidades para cobertura de deficit de ordem orcamentario-financeira, ainda que momentaneo.

Da Fidedignidade das Contas de 2014 e do Principio da Continuidade do Servi¢o Publico

No terceiro eixo das alegagdes, o Advogado-Geral da Unido recusa o entendimento do Tribunal
de que as contas de 2014 nao se afiguram fidedignas. Aduz, ainda, que a LOA ¢ uma projecao entre
receitas e despesas, cabendo ao governante ponderar, sem se afastar de outro principio constitucional
que ¢ o da continuidade do servico publico, a forma e 0 momento adequado para corrigir distor¢des
frente a metas potencialmente nao alcangadas, sempre que entender necessario, para se adequar do
ponto de vista or¢amentario e financeiro. Nessa marcha, afirma que o orgcamento de 2014 se mostrou
adequadamente aplicado e que o Pais chegou a bom termo na sua execucao financeira, inclusive com
o cumprimento da meta ajustada.

Sobre a fidedignidade das contas de 2014, restara materialmente demonstrada nos topicos
seguintes a inobservancia dos principios e regras constitucionais e legais que regem a administragao
publica, em especial a responsabilidade da gestdo fiscal, o que ndo permite atestar a fidedignidade
das contas do referido exercicio.

A execugdo financeira de parte consideravel de despesas proprias da Unido a margem da
programacdo financeira e do cronograma mensal de desembolso - mediante pagamento, nos
respectivos prazos, pelos bancos publicos federais sem que houvesse o imediato repasse do Tesouro
Nacional das importancias devidas, a despeito das reiteradas cobrancas das instituigdes financeiras, ¢
um dos fatores que nao permite considerar fidedignas as contas de 2014.

Soma-se a isso a falta de registro dessas obrigagdes financeiras nas estatisticas fiscais e nos
demonstrativos oficiais da divida da Unido, violando normas comezinhas alusivas a transparéncia
positivada no contexto da LRF.

Também nao € verdade que haja leque aberto de tipificagcdo que possa dificultar a oportunidade
de defesa, tampouco se verifica invocagao do principio de forma aberta, sem apontar de forma mais
clara e direta 0 comportamento prescrito em lei que teria sido violado. Cabe lembrar que aquela
Advocacia teve acesso ao texto completo do Relatorio Preliminar, além da listagem de indicios de
irregularidades constantes do Acorddo 1.464/2015-TCU-Plenério. No referido relatério esta
detalhado o embasamento legal para as dissonancias apontadas naquela decisao da Corte de Contas.
Em apenas trés dos treze itens do acorddo, a fundamentacdo se baseou somente em principios
constitucionais e legais. Ainda assim, deve-se recordar que, embora haja margem de interpretacao
quando se trata de principios, tal circunstancia ndo deve ser utilizada como amparo para o seu
descumprimento pela administragao publica. De todo modo, o presente capitulo também identifica,
claramente, os dispositivos violados, conforme sera relatado nos topicos seguintes.

No que se refere ao principio da continuidade do servigo publico, tal alegacdo ndo merece
prosperar. Primeiro, para que a gestdo fiscal seja, de fato, responsavel, € necessario seguir a risca o
passo a passo definido peremptoriamente no texto da LRF, devendo-se dispensar especial cuidado no
processo de elaboracdo e edicdo dos normativos que aprovam e atualizam a programacao financeira
e o cronograma mensal de desembolso.
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Dois sdo os objetivos desses instrumentos de gestdo fiscal: garantir recursos para a execugao
das despesas e evitar eventuais insuficiéncias financeiras. Trata-se de mecanismo de controle que tem
como foco ndo apenas a programagdo anual, mas também o fluxo de caixa quanto a execu¢do
or¢amentaria, de forma a evitar o irrealismo orgamentario, que marcou as gestoes publicas no periodo
que antecedeu a LRF.

Em complemento, a LRF institui procedimento para que os ajustes nos valores da despesa
autorizada sejam tempestivamente programados e efetivamente implementados quando ainda sdo
possiveis, ou seja, enquanto ndo ocorrer a geracao das despesas, mediante contingenciamento. Com
vistas a garantir o realismo or¢amentario, a cada dois meses, deve-se projetar a evolugdo da execucao
financeira para o final do exercicio.

Em segundo lugar, o administrador — e isto vale para qualquer Poder e 6rgdo autdbnomo — ndo ¢
livre para ponderar ou decidir, de acordo com sua conveniéncia e oportunidade, o momento adequado
para corrigir distor¢des frente a metas potencialmente nao alcangadas do ponto de vista orcamentario
e financeiro. Pode, no maximo, frente a necessidade de conter gastos, decidir quais despesas
desprovidas de carater obrigatorio deverdo ser contingenciadas.

E o art. 9° da LRF que determina, ndo faculta, ao gestor responsavel pela execugio dos
or¢amentos fiscal e/ou da seguridade social a ado¢do de limitagdo de empenho e movimentagao
financeira sempre que, ao final de um bimestre, for verificado que a realiza¢ao da receita, apurada
com realismo e cotejando com a programagao financeira e do cronograma mensal de desembolso,
podera ndo comportar o cumprimento das metas fiscais estabelecidas em anexo especifico e segundo
critérios definidos na LDO, ndo segundo a vontade do Chefe de Poder, in casu, o Executivo.

Para Weder de Oliveira (2013, p. 754), o contingenciamento € o “mais efetivo instrumento de
controle fiscal”, definido como “procedimento obrigatério de acompanhamento bimestral das
previsdes e realizagdes de receitas e despesas, ancorado em objetivo bem definido: avaliar se a meta
de resultado fiscal definida na LDO (resultado primério ou nominal) seréd alcancada”. Ainda segundo
o autor, trata-se de “procedimento obrigatorio a ser seguido no caso de constatagdo de risco de ndo
cumprimento da meta”, ndo de procedimento discricionario dos titulares dos Poderes e 6rgaos
auténomos.

Em sua obra, o autor escreve com bastante propriedade a inter-relacdo e sistematizacao dos
instrumentos e procedimentos de gerenciamento fiscal. Além da programagdo financeira e do
cronograma mensal de desembolso, o autor cita a limitacdo de empenho e movimentac¢do financeira,
assim como o estabelecimento de metas bimestrais de arrecadagao estabelecido pelo art. 13 da LRF.

Nota-se, portanto, que a matéria esta sujeita a estrita reserva legal que, no caso em questdo, nao
deixa espago para a conveniéncia de interesses dos gestores, sob pena de subverter, de modo
inaceitavel, os parametros que devem reger a atuacgao legitima das autoridades constituidas.

Nao ha espago, pois, para alegar o principio da continuidade do servigo publico, como faz o
Advogado-Geral da Unido, em detrimento da regra que impde limitacdo de empenho de despesas
discricionarias e movimentagao financeira em prol do cumprimento das metas fiscais.

Ao editar a LRF, o legislador fez o juizo de ponderacdo, preservando todas as despesas
obrigatdrias por determinacdo constitucional e legal (art. 9°, § 2°), além de possibilitar a inclusdo de
despesas discricionarias no rol de exce¢do ao contingenciamento em anexo especifico da LDO, para
que se possa adequar a excegdo as metas fixadas. E isso que se extrai da inteligéncia do art. 4°, § 1°
c/c art. 9, § 2° da LRF.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Quis o legislador, com essas previsdoes que devem ser lidas de forma sistemadtica, garantir o
realismo or¢amentario, de modo que se possa conhecer, desde a proposta, todas as despesas passiveis
de contingenciamento, criando as condigdes para avaliar se as memorias e metodologias de calculo
das metas justificam os resultados fiscais pretendidos e estdo compativeis com as premissas €
objetivos da politica econdmica nacional, tal como exige o art. 4°, § 2°, inciso II da LRF.

Na mesma toada, o art. 5°, inciso I, estabelece que o projeto de lei orgamentaria anual, elaborado
de forma compativel com o plano plurianual, com a LDO e com as normas da LRF, contera
demonstrativo da compatibilidade da programacao dos or¢amentos com os objetivos e metas
constantes do Anexo de Metas Fiscais.

Nesse cenario de regras claras, invocar a discricionariedade do governante para fazer juizo de
ponderacao sobre conter ou nao conter despesas discriciondarias, em desfavor do cumprimento das
metas fiscais fixadas pela LDO, ¢ alegagao que subverte a logica que permeia a correlagdo inequivoca
entre a excec¢do a limitacdo de empenho e a fixacdo de metas fiscais, ambas medidas reservadas ao
legislador por ocasido da edi¢do da LDO, ndo ao Poder Executivo.

Ademais, diante dos fatos ocorridos e das consequéncias que ainda se fazem sentir nas contas
publicas e na economia brasileira, ¢ intuitivo dizer que a continuidade do servico publico pode restar
comprometida ndo pelo devido uso do instrumento do contingenciamento quando necessario, mas
sim pela gestdo temeraria das financas publicas. De fato, politicas publicas de importancia
fundamental para o pais podem ter sua execucao prejudicada em consequéncia da deterioragdo das
contas publicas.

Nesse sentido, cabe reproduzir o art. 65 da LRF, que dispde sobre as tinicas hipoteses em que o
cumprimento do seu art. 9° fica dispensado, nao se identificando entre elas a possibilidade trazida
pelo AGU embasada no principio da continuidade do servico publico:

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no caso da Unido,

ou pelas Assembléias Legislativas, na hipotese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a situagio:
I - serdo suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des estabelecidas nos arts. 23, 31 e 70;
II - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais e a limitagdo de empenho prevista no art. 9o.

Paragrafo inico. Aplica-se o disposto no caput no caso de estado de defesa ou de sitio, decretado na forma
da Constituicdo. (grifo nosso)

Por fim, também ndo merece guarida a alegacdo do Advogado-Geral da Unido de que o “Pais
chegou a bom termo na sua execugdo financeira, inclusive com o cumprimento da meta ajustada”.
Isso porque a avaliacao da gestao fiscal ndo ocorre apenas no encerramento do exercicio, para querer
condicionar a analise do cumprimento das metas bimestrais ao Projeto de Lei 36, encaminhado pela
Presidente da Republica a Camara dos Deputados em 11/11/2014, com a finalidade de alterar a
LDO/2014, tendo sido convertido na Lei 13.053, de 15/12/2014.

Assim, na pratica, observou-se o alcance de uma meta meramente formal e deficitaria,
estabelecida ao final do exercicio, apenas para legitimar o resultado fiscal desfavoravel, para o qual
concorreu a inércia da Presidente da Republica diante da necessidade de conter gastos publicos
identificada de antemao. Isso descaracteriza completamente o pressuposto de planejamento. Assim,
diante dos fatos, ndo ha que se falar em gestao planejada e eficiente dos recursos publicos.

Ainda mais: apesar da alteragdo do art. 3° da LDO/2014, no sentido de possibilitar a dedugao
da meta de superavit primario de valor até o montante das desoneracdes de tributos e dos gastos
relativos ao PAC, fato ¢ que ndo houve qualquer alteragdo do Anexo de Metas Fiscais. Isso torna o
dispositivo inconsistente com o objetivo primordial da politica fiscal, que consiste na promog¢ao da
gestdo equilibrada dos recursos publicos de forma a assegurar a manutencdo da estabilidade
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econdmica e o crescimento sustentado, com vistas a criar as condi¢cdes necessarias para a queda
gradual do endividamento publico liquido em relagdo ao PIB, a redugdo das taxas de juros e a melhora
do perfil da divida publica.

Nao ¢ isso, porém, que se verifica ao final de 2014. O saldo da divida liquida do Governo
Central atingiu R$ 1,2 trilhdo, montante equivalente a 21,7% do PIB, segundo dados da estatistica
fiscal divulgada pelo Banco Central, contra a meta de 20,20% do PIB fixada no Anexo de Metas
Fiscais aprovado pela LDO/2014, ou seja, 7,42% acima da meta estabelecida. A taxa de juros chegou
ao final de dezembro no patamar de 11,65% (Selic), contra a projecao de 7,28% prevista na referida
LDO, o que representa 60% acima do indice projetado.

Tendo em vista esse resultado em nada favoravel, a alteragdo legislativa demonstra-se
desprovida de logica, na medida em que conflita com as disposi¢des e os fundamentos fixados pelo
art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF, que condicionam os Poderes Executivo e Legislativo a elaborarem e
aprovarem Anexo de Metas Fiscais acompanhado de demonstrativo das metas, instruido com
memoria e metodologia de célculo que “justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os
objetivos da politica econdmica nacional”, o que nao se verifica no caso em questao.

Do Principio da Seguranca Juridica e da Técnica de Modulagao Temporal da Decisao

Sobre a seguranga juridica alegada nas preliminares apresentadas pelo Advogado-Geral da
Unido, demonstra-se argumento equivocado para os pontos em discussdo. Invoca, para tanto, uma
coletanea de jurisprudéncia que ndo guarda qualquer relacdo com os casos concretos referentes a
descumprimento de regras proibitivas expressas de forma inequivoca na LRF.

O principio constitucional da seguranga juridica versa principalmente sobre a estabilidade dos
atos juridicos realizados, situagdes juridicas consolidadas e direitos ja incorporados ao patriménio do
cidaddo. Nesse sentido milita J. J. Gomes Canotilho (Direito Constitucional, ed 6 rev.,
Coimbra/Livraria Almedina, 1993, p. 373):

Os principios da protecgdo da confianga e da seguranca juridica podem formular-se assim: o cidaddo deve
poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes publicas incidentes sobre os seus direitos, posi¢des
juridicas e relagdes, praticados ou tomadas de acordo com as normas juridicas vigentes, se ligam os efeitos
juridicos duradouros, previstos ou calculados com base nessas mesmas normas. Estes principios apontam
basicamente para: (1) a proibigdo de leis retroactivas; (2) a inalterabilidade do caso julgado; (3) a tendencial
irrevogabilidade de actos administrativos constitutivos de direitos.

A andlise empreendida no relatorio sobre as Contas do Governo de 2014 ndo se sustenta em
mudanca radical na interpretacdo da Constituicdo da Republica, tampouco ha divergéncia na
jurisprudéncia do TCU sobre o conceito e vedagdes de operagdes de crédito que caracterizaram o que
se convencionou chamar, popularmente, de “pedaladas fiscais™.

A ideia de que os gestores ndo podem ser responsabilizados quando descumprem vedagdes para
as quais a lei prevé punigdes rigorosas, ou seja, quando sdo primarios, ndo tem como prosperar.
Ninguém pode invocar o desconhecimento da lei para justificar seu descumprimento (art. 3° da Lei
de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro), e tampouco o cumprimento da LRF deve ser exigido
apenas de governadores e prefeitos, que ndo t€ém o beneplacito do Ministério da Fazenda quando
analisa, com fundamento no art. 32 da LRF, a contratacdo de operagao de crédito por estes entes sem
observancia de todas as disposi¢des da norma geral.

Ademais, ndo se esta a exigir da populagdo em geral o conhecimento de conceitos juridico-
econOmicos especificos que regem a realizacdo de operacdo de crédito e suas vedagdes tal como
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expressos na LRF, mas da Presidente da Republica com o assessoramento direto de 6rgdos e entidades
especializados nos temas da politica fiscal, como o Ministério da Fazenda e o Banco Central do Brasil,
ambos com papeis especificos de controle do endividamento publico fixados nos arts. 32 e 38 daquela
lei complementar.

Nao ¢ demasiado lembrar que uma das vedagdes previstas na LRF ¢ a de que o ente controlador
se valha dessa condi¢dao para forgar o financiamento de suas despesas por instituicdes financeiras
controladas, sob pena de configurar crime contra as financas publicas — e ndo ha espaco para
digressoes sobre a regra geral de obrigatoriedade do conhecimento da lei penal.

Nao ha que se falar, pois, sobre interpretagdo nova que retroaja a fatos pretéritos. A uma, a
atuacao das instituicdes de controle ¢é, via de regra, a posteriori, sem prejuizo de casos de controle
concomitante ao longo da execugdo or¢amentaria, como ¢ o caso dos relatdrios fixados pela LRF, e
também a priori, a exemplo dos editais de licitagdo em alguns casos pontuais. Assim, a acao de
controle externo terd como escopo, em geral, fatos pretéritos, cuja analise acerca da legalidade podera
ensejar responsabilizagdo, o que ndo significa, de modo algum, violagdo do principio da seguranga
juridica pelo Tribunal.

A duas, os principios constitucionais da legalidade e da seguranca juridica ndo podem ser
subvertidos para justificar o ndo-cumprimento da lei, em especial quando se trata de regra do “néo
fazer”, cujo descumprimento a Lei Penal conceitua como crime contra as finangas publicas.

Para finalizar o rol de alegagdes das preliminares, o Advogado-Geral da Unido invoca a técnica
da modulacio dos efeitos temporais das decisdes técnicas de interpretacdo constitucional. Alega
que qualquer determinacdo a ser exarada pelo Tribunal deve, necessariamente, dispor acerca da
modulagdo temporal dos seus efeitos, a fim de alcangar tdo somente situagdes futuras.

De fato, o STF proferiu, em varias oportunidades, decisdes com modulagdes de seus efeitos
com o propdsito de dar interpretacdo conforme a Constitui¢do a certos dispositivos normativos. Trata-
se de instituto voltado para o controle concentrado de lei ou ato normativo, conforme disposto no art.
27 da Lei 9.868/1999, o qual estabelece que o STF poderd, por maioria de dois tergos de seus
membros, restringir os efeitos em a¢do direta de inconstitucionalidade ou decidir que sua eficicia
ocorrera a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Na interpretacao conforme a Constituicao, por sua vez, juiz ou Tribunal, no caso de haver duas
interpretacdes possiveis de uma lei, deverd optar por aquela que se mostre compativel com a Lei
Maior. Portanto, o Tribunal declarara a legitimidade do ato questionado, desde que interpretado em
conformidade com o texto constitucional.

E bem verdade que o STF, em carater inovador, tem adotado a modulagdo de efeitos no controle
difuso, principalmente em recurso extraordindrio, no sentido de evitar que a decisdo seja mais
prejudicial & sociedade do que a propria manutengdo da inconstitucionalidade.

Essa, porém, ndo ¢ a questdo suscitada na prestacdo de contas da Presidente da Republica de
2014. Primeiro, porque ndo se discute nos autos a constitucionalidade de qualquer dispositivo da LRF
que discipline condutas que se enquadram na defini¢ao legal de operagdo de crédito e suas vedagdes
expressas (arts. 29, II1, §§ 1°a 4°, 33, 35 a 38).

Segundo, embora a Simula STF 347 reconhega que o Tribunal de Contas, no exercicio de suas
competéncias, “pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”, ndo ha
qualquer questionamento dessa natureza em relacdo aos dispositivos da LRF que embasam o presente
Relatério.
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Oportuno fazer um paréntese para observar que, nessa hipotese especifica, o TCU ndo decide
sobre a questdo constitucional como objeto principal do processo referente ao caso concreto, razao
pela qual a inconstitucionalidade ndo figura no dispositivo da decisdo, limitando-se aos seus
fundamentos. No mesmo sentido, seguem os Tribunais do Poder Judiciario no controle difuso, uma
vez que compete originariamente ao Supremo Tribunal Federal declarar a inconstitucionalidade de
leis federais.

A apreciagdo da constitucionalidade no ambito do TCU ocorre tdo somente para o efeito de
isentar o responsavel, no caso concreto, do cumprimento de lei ou ato normativo considerado em
desacordo com a Lei Fundamental. Todavia, uma vez invocada a referida Simula de modo incidental,
deve o Tribunal dar ciéncia aos 6rgaos legitimados para que seja instaurado o processo devido, com
o fim de proceder ao controle concentrado na instancia competente. Registre-se, todavia, que nao ha
qualquer processo dessa natureza a questionar a constitucionalidade de dispositivos da LRF que
disciplinam os mecanismos de endividamento publico.

Além disso, registra-se que a ADI 2.238 ndo questiona os dispositivos mencionados da LRF
para justificar a invoca¢ao da pretensa modulagao temporal, pela via incidental, no processo referente
a emissao do parecer prévio sobre atos que nitidamente configuram caso concreto.

Resta claro, portanto, que nem mesmo por analogia se vislumbra a presencga do requisito do
excepcional interesse social exigido pelo art. 27 da Lei 9.868/1999, dada a auséncia de demonstracao,
nas contrarrazoes apresentadas pela Presidente da Republica, da previsao do prejuizo a ser gerado a
sociedade por eventual decisdo do TCU ou do Congresso Nacional, o que afasta a excepcionalidade
requerida.

Se algum juizo de ponderagao entre os principios da legalidade e da seguranca juridica pode ser
aplicado ao processo especifico que discute o financiamento de bancos publicos para pagamento de
despesas primarias da Unido, o que ¢ vedado pelo art. 36 da LRF, esse juizo se restringe aos efeitos
do art. 33 do mesmo Diploma, que determina a nulidade das operacdes realizadas com inobservancia
de condicdes e proibigdes impostas pela referida Lei Complementar, com o consequente
cancelamento mediante a devolugdo do principal, vedados o pagamento de juros e demais encargos
financeiros.

Neste parecer, cumpre avaliar os reflexos do financiamento forcado a margem da execucao
orcamentdria e/ou financeira sobre as finangas publicas, assim como o uso flagrantemente
desproporcional do poder dos 6rgdos da Presidéncia da Republica sobre as instituigdes financeiras
federais sujeitas a supervisdo ministerial prevista no art. 26 do Decreto-Lei 200/1967, a despeito da
vedacdo expressa € inequivoca fixada no art. 36 da LRF, o que exige responsabilizacdo e nao
modulacdo de efeitos da decisdo que vier a ser proferida.

Do ponto de vista substantivo, tem-se que a modulagdo temporal tal como suscitada nas
contrarrazdes representaria, na verdade, uma espécie de “salvo-conduto” as “pedaladas fiscais”. Por
consequéncia, essa situacao criaria um grave problema de risco moral na Federacdo, na medida em
que incentivaria os gestores das trés esferas de governo a descumprirem condicionantes e proibi¢des
de ordem fiscal fixadas pela LRF, notadamente no que tange aos dispositivos voltados para o controle
do endividamento publico (arts. 32, 35 a 38), com base na crenga de um possivel “perdao” pela via
da modulacao.

Dessa forma, ndo se justificam as razdes que levam o Advogado-Geral da Unido a suscitar a
modulagdo temporal na aplicacao de dispositivos da LRF sobre os quais nao ha qualquer discussao —
nem no STF, tampouco no TCU — sobre a sua constitucionalidade, sendo plena a sua aplicagao.
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Em conclusdo, impende registrar que a tentativa de aplicar a modulagao para o caso concreto
de flagrante descumprimento de dispositivos da LRF que estabelecem, de forma inequivoca,
condicionantes e vedagdes acerca de operacdes de crédito, pressagia, na esséncia, um perigoso
processo de banalizagdo da técnica de interpretacdo constitucional positivada pelo art. 27 da
Lei 9.868/1999.

Exauridas as questdes preliminares, passa-se a seguir a analise das contrarrazdes expostas em
face dos indicios de irregularidades apontados neste relatorio.

8.2 Adiantamentos concedidos pela Caixa Econémica Federal a Unido

Acorddo 1.464/2015-TCU-Plenario
()

9.2.2 inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢ao 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
10172000, em face de adiantamentos concedidos pela Caixa Econémica Federal a Unido para cobertura
de despesas no dmbito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial nos
exercicios de 2013 e 2014 (item 2.3.6 do Relatorio);

8.2.1 Contrarrazoes

O item 9.2.2 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plendrio refere-se ao disposto no item 9.2 do
Acordao 825/2015-TCU-Plenario, que, em resumo, determina aos 6rgdos do Poder Executivo o
repasse dos valores necessarios a Caixa Economica Federal (CEF) para cobertura dos pagamentos de
despesa da Unido (bolsa-familia, seguro-desemprego e abono salarial) realizados, nos respectivos
prazos, com recursos da institui¢ao financeira.

Em apertada sintese, alega 0 AGU que a relagdo entre a Caixa e a Unido sempre registrou saldo
positivo ao final do exercicio, segundo o qual os saldos negativos seriam pontuais, ocorrendo desde
1994. Apresenta, para tanto, saldos médios anuais resultantes da consolida¢do de diversos fundos
com recursos do Tesouro Nacional. Ressalta que se trata de relacdo que nao causa prejuizo a Caixa,
muito menos a Unido.

Segue a defesa com registro de que a Unido recebeu rendimentos sobre os valores antecipados
a Caixa, e que a sistematica se baseia em entendimentos juridicos que sustentam a adequagdo da
pratica em face da legislagao federal.

\ ~

Nessa toada, destaca que os achados de inspecao sdo afetos a programacdo e a execugdo
financeira, e ndo a compromissos financeiros de que trata o artigo 29, inciso I1I da LRF. Na visao do
representante, a programagao e a execugao financeira da Unido ndo geraram obrigacgdo de pagar que
J& ndo existisse, ocasionando tdo somente remuneragdo bilateral do dinheiro que se administrou por
meio de fluxo de caixa.

Aduz que o entendimento adotado pela Administracao se baseou em ponto de vista finalistico
da regra fiscal. Afirma, ainda, que a vedagdo prevista no art. 35 da LRF, que tem em vista impedir
praticas de alavancagem de entes publicos, ndo guarda semelhanca com a relagdo ocorrida entre a
Unido e as institui¢cOes financeiras federais.

No que diz respeito a semelhanga com operacdo de crédito por antecipacao de receita (ARO),
diz ser da esséncia da operacionalizacdo dos programas e caracteristica dos pagamentos sua realizagao
na forma de contas de suprimento, caracterizadas pela incerteza nos desembolsos diarios, em razao
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da magnitude dos programas e impossibilidade de previsao dos valores a serem sacados. Ressalta que
o fato apontado no Acdrdao 825/2015-TCU-Plenario refere-se a inexisténcia ou falta de recursos, o
que nao pode, na sua visao, ser aplicado ao caso das contas de suprimento.

Alega, ainda, que o contrato de prestagdo de servicos firmado entre a Unido e a CEF reproduz
mecanismo previsto no art. 82-A da Lei 11.977/2009, o qual dispde sobre as circunstancias em que
os agentes operadores do FGTS, do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS) utilizam-se de recursos dos referidos fundos para a concessdo das
subvengoes de responsabilidade da Unido, nos termos previstos na Lei em questdo.

Dada a funcao de agente operador que a Lei 10.836/2004 e o Decreto 5.209/2004 conferem a
Caixa, a institui¢do financeira seria, na visao do AGU, co-responsavel pela implementacao da politica
publica relativa ao programa bolsa-familia. Destaca ndo se tratar de simples terceirizagao de servicos,
como ocorre nos contratos administrativos de prestagdo de servigos continuados originalmente
celebrados pela Unido.

No rol de alegac¢des, cita o item 26 do Voto do relator no Acérdao 992/2015-TCU-Plenario, que
reconhece que ndo seria razoavel classificar como operagdo de crédito meros atrasos de curtissimo
prazo no repasse de recursos do Tesouro.

Invoca previsdo contratual que contempla expressamente a possibilidade de ocorréncia de
saldos negativos nas contas de suprimento. Segue no sentido de que os atos praticados pela Caixa
consistem no cumprimento de sua obrigacdo contratual relativamente ao bolsa-familia e ao seguro-
desemprego, contemplando tdo somente o que denomina “contrapartida a servicos prestados”.

Nessa marcha batida, afirma que simples previsdo de atualizagdo monetaria e, até mesmo,
pagamento de juros ao contratado ndo sdo razdo suficiente para alterar a natureza de um contrato de
prestacdo de servigos para firma-lo como contrato de empréstimo bancario. Apresenta, como
exemplo, contrato que o TCU celebrou com a empresa City Service Segurancga, para a prestacdo de
servico de brigada de incéndio, no qual consta clausula de pagamento de encargos moratorios a taxa
nominal de 6% ao ano, capitalizados diariamente em regime de juros simples.

Registra que os contratos firmados entre a Caixa e o Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) foram objeto de auditoria do Tribunal que resultou no Acérdao 906/2009-
TCU-Plenario, sem que houvesse apontamento sobre eventual afronta a LRF.

Assevera, ainda, que a relacdo da Unido com a Caixa, no que tange aos programas sociais, nao
enseja conduta que possa ser caracterizada a titulo de mituo bancario, tampouco se enquadra em
qualquer hipdtese de equiparagdo, caracterizando-se, por inferéncia, mero fluxo de caixa para os fins
de compensagdo contratual com a Unido, que tal fato ndo se enquadra em nenhum conceito de
operacdo de crédito estabelecido pela LRF. Para fundamentar tal alegagdo, invoca o item 396 do
Relatorio referente ao TC 021.643/2014-8, que avalia os efeitos no resultado primario dos saldos
negativos em contas suprimentos, no caso do INSS.

Por fim, alega que a relagdo da Unido com a Caixa, nos contratos referidos, ndo configura
qualquer aumento da divida publica federal, sendo essa a orientagdo finalistica dos dispositivos da
LRF que se pretende aplicar a hipotese, notadamente o art. 36.

Segundo o AGU, o dispositivo quis proibir operacdes de crédito que repitam situacdes de
crescimento acelerado e artificial da divida publica. Cita, como exemplo, as relagdes entre bancos
estaduais e Estados da Federagdo em passado recente.
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8.2.2 Analise

Da Lei de Responsabilidade Fiscal e das operagoes de crédito

A andlise empreendida neste topico diz respeito ao atraso sistematico, pelos Ministérios, de
repasse de volume expressivo de recursos do Tesouro Nacional para a Caixa efetuar os pagamentos
de despesas da Unido (bolsa-familia, seguro-desemprego e abono salarial), verificado uso desmedido
da forca institucional do ente controlador sobre a instituicdo financeira controlada, com o nitido
propdsito de cumprir, artificiosamente, as metas fiscais bimestrais ao longo do exercicio de 2014.

Tal pratica constitui caso classico de operacao de crédito terminantemente vedado pelo art. 36
da LRF. A questao foi enfrentada pelo Tribunal em duas decisdes, sem que haja argumentos plausiveis
para mudanga de entendimento.

Dada a relevancia historica da analise ora empreendida, oportuno resgatar alguns fundamentos
e 0s motivos que levaram o Congresso Nacional a editar a LRF. Para tanto, recorre-se ao Relatorio
que fundamenta o Voto e o Acorddao 352/2008-TCU-Plenario, da relatoria do eminente Ministro
Benjamin Zymler, que traz abordagem singular sobre a matéria. Eis os trechos que merecem
transcri¢do para subsidiar a reflex@o sobre as questdes suscitadas neste topico:

190. Em 1998, ja ha alguns anos apds a implantagdo do Plano Real, foi proposto para a sociedade um
conjunto de medidas que tinha por objetivo a drastica e veloz reducio do deficit publico ¢ a estabilizacio
do montante da divida publica em relacio ao Produto Interno Bruto (PIB). Esse conjunto de medidas
estava incluido no Programa de Estabilidade Fiscal (PEF), que veio surgir conjuntamente com a Reforma
Administrativa. O PEF contemplou medidas de curto prazo, para garantir os resultados anunciados no
programa para o periodo de 1999 a 2001, além de medidas de natureza estrutural, para alcance permanente
de resultados fiscais positivos para o Pais. Dentre as medidas de natureza estrutural, merece destaque a Lei
de Responsabilidade Fiscal, editada em 2000 com o objetivo de alcangar o equilibrio sustentavel das contas

publicas nas trés esferas de governo.

191. Nesse contexto, a Lei Complementar n° 101/2000 representa um instrumento para auxiliar os
governantes a gerir com responsabilidade os recursos publicos dentro de regras claras e precisas, aplicadas
a todas as esferas de governo, em todos os niveis, relativamente a gestao da receita e despesa publicas,
endividamento e gestdo do patrimonio, sob otica transparente dos resultados fiscais alcancados pelo
administrador publico.

192. Eis a importancia de se exercer o controle do cumprimento da LC n° 101/2000, pois é marco regulatdrio
da administracdo responsavel. Qualquer desequilibrio ou permissividade aos limites nela estabelecido,
as suas caracteristicas, preceitos, ditames, esséncia, tendera a desvirtuar as contas piblicas e
enfraquecer os resultados positivos alcancados desde a sua edi¢io.

193. A partir do momento em que todo o gestor publico compreender que a Lei Complementar ¢ uma
realidade, de fato, que tem suas regras para serem rigorosamente cumpridas, havera inducdo a
profissionalizagdo da gestdo publica, pois o administrador terda que buscar a eficiéncia administrativa na
gestdo das receitas e despesas publicas, conceito também introduzido recentemente pela Reforma
Administrativa (Emenda n® 19/1998), como forma de aumentar a sua capacidade de investimento em obras
e servigos a populagdo, sem para isso buscar politicas imediatistas de expansao administrativa a base
de endividamento publico, com geragdo de mais e mais passivos, por meio, por exemplo, dos freqiientes
parcelamentos de débito com o Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), com empresas concessionarias
de servigos publicos pelo fornecimento de energia elétrica, gés, 4gua, etc, dentre outras formas comuns de

endividamento.

194. A auséncia de um modelo de gestdo fiscal responsavel, sistematizado de forma panoramica como a

matéria exige, resultou no elevado grau de endividamento, o que levou a Unido a assumir, na década de
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noventa, as dividas dos entes subnacionais por meio do que se denominou Programa de Ajuste Fiscal
instituido pelas Leis n°s 8.727/1993 e 9.496/1997 e Medida Provisdria n® 2.185/2001, procedimento
atualmente vedado pelo caput e inciso II do § 1° do art. 35 da LC n° 101/2000. (grifou-se)

Concebido com esse proposito, o Capitulo VII da LRF destina especial atengdo ndo apenas a
divida, mas as formas de endividamento publico. Para conseguir éxito no controle do endividamento,
as operagdes de crédito foram disciplinadas sob duas perspectivas distintas:

e as operacdes classicas e atipicas por equiparacdo, as quais a realizagdo ¢ permitida sem
restrigdes outras que ndo sejam o cumprimento de condi¢des de contratagdo e limites
previstos na legislacao; e

® as operagoes classicas e atipicas por equiparacao, vedadas ao longo de todo mandato eletivo
ou em parte dele.

No primeiro grupo, tém-se as operagdes de crédito classicas conceituadas no art. 29, inciso I1I,
que consistem no compromisso financeiro assumido em razao de mutuo, abertura de crédito, emissao
e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil € outras operagdes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros. Tais operagdes, se forem para amortizacdo superior a doze
meses, também integrardo a divida consolidada.

Materialmente, o conceito dessas operagdes de crédito alcanga a assungdo de qualquer
compromisso financeiro por parte dos entes das trés esferas de governo para pagamento com uma
abrangéncia intertemporal. No caso em analise, considera-se a data em que a Unido repassou, a titulo
de pagamento, recursos para instituicdo financeira tipica em relacdo a data da transferéncia de
recursos proprios da Caixa para pessoas fisicas beneficiarias pelos programas sociais de
responsabilidade direta da Unido.

A esse descompasso, quer seja na dindmica das familias ou das empresas, quer seja na
Administragdo Publica, da-se o nome de financiamento que configura caso cldssico de operacao de
crédito, cuja definicao ¢ inequivoca quando se trata de transagdo com institui¢des financeiras tipicas,
ainda mais quando sobre os saldos - positivos e negativos - das contas suprimentos incidem juros
remuneratorios.

Questdes especificas do Sistema Financeiro Nacional entram na equacdo do custo final do
dinheiro antecipado pela institui¢do financeira controlada para pagar despesa da Unido: custo de
captacgdo, taxa de risco, lucro do banco, dentre outros aspectos peculiares do sistema financeiro, que
sdo fiscalizados pelo Bacen.

Destoando do conceito cldssico sob a otica econdmica, o legislador equiparou a operagdes de
crédito, sem vedar, a assung¢do, o reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federagao
consoante o que dispde o art. 29, § 1°, desde que haja compatibilidade orcamentaria e financeira
exigida nos termos dos arts. 15 e 16.

Sao classificados nesse tipo de operacdo os parcelamentos de débito, por exemplo, os quais, em
razao de ndo acarretarem receita constante do or¢amento, integrardo a divida consolidada do ente da
Federacao se houver previsao de amortizagdo superior a doze meses.

Cumpre fazer um paréntese para registrar que, por forca do art. 29, § 3°, da LRF, integram a
divida publica consolidada as operagdes de crédito de prazo inferior a doze meses cujas receitas
tenham constado do orcamento.
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No segundo grupo, estdo as operagdes de crédito classicas e por equiparagdo, vedadas em algum
periodo do mandado do Chefe do Poder Executivo dos entes das trés esferas de governo. A intengao
do legislador ndo foi outra sendo evitar politicas imediatistas de expansdo administrativa a base de
endividamento publico por vias ndo convencionais.

Formatado com esse propdsito, o art. 34 da LRF proibe a emissao de titulos da divida publica
pelo Bacen a partir do segundo ano de vigéncia da Lei Complementar. Trata-se de um dos poucos
casos em que o legislador estabelece regras especificas para a Unido, dada sua singularidade na
condicdo de autoridade monetaria.

Ja o art. 35 da norma geral em tela veda, expressamente, a realizacdo de operagdo de crédito
entre um ente da Federagcdo e outro, ainda que sob a forma de novacao, refinanciamento ou
postergacao de divida contraida anteriormente. Quis-se com esta medida conter o endividamento dos
entes da Federacao das trés esferas de governo, sob a crenga de que outro ente assumiria suas dividas,
como ocorreu com a Unido na década de noventa.

Essa vedagao, porém, ndo se aplica a operagdes entre a institui¢do financeira estatal e outro ente
da Federagdo, desde que nao se destinem a financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes,
assim com refinanciar dividas ndo contraidas junto a propria instituicdo financeira e aquisicdo de
titulos da divida da Unido para fins de aplicacdo das disponibilidades.

O art. 36 da LRF, objeto de controvérsia nesta andlise, foi concebido com a inten¢do inequivoca
de impedir o uso de bancos publicos para expandir a realizagdo de despesas publicas ao longo da
execu¢ao orcamentaria e financeira, dado o potencial de influenciar no resultado do pleito eleitoral.
Trata-se de caso classico de operacao de crédito, uma vez que a funcao precipua dos bancos ¢ realizar
empréstimos de curto ou de longo prazo.

Por serem as institui¢des financeiras publicas sujeitas a vinculagdo aos ministérios ou
secretarias estaduais, o art. 36 tratou de proibir, expressamente, a operacdo de crédito entre uma
instituicao financeira estatal e o ente da Federacao que a controle. O objetivo da vedagdo nao € outro
sendo criar as condi¢des para evitar o uso desmedido da for¢a do ente controlador sobre suas
institui¢des financeiras controladas, cuja indicacao dos dirigentes sofre influéncia direta da cipula do
Poder Executivo.

Sob uma perspectiva mais alargada, pode-se dizer que o art. 36 da LRF ¢ um dos controles que
traduz, no plano das finangas publicas, a preocupagao do legislador com o efeito de condutas de
agentes publicos “tendentes a afetar a igualdade de oportunidades entre candidatos nos pleitos
eleitorais”, conforme se extrai dos fundamentos isondmicos que permeiam o art. 73 do Estatuto
Eleitoral (Lei 9.504/1997).

Na sequéncia, os arts. 37 e 38 da LRF tratam de praticas de gestdo comuns na administra¢ao
publica que levaram ao descontrole da divida. O primeiro disciplina os casos de operagdes atipicas
que decorrem de desvios de gestdo com potencial de aumentar o grau de endividamento, em geral
para fins de expansao de despesas de custeio. O segundo estabelece regras restritivas para realizagao
de operacdo de crédito por antecipacdo de receita orcamentaria (ARO), com proibi¢do expressa,
inclusive para Presidente da Republica, em ltimo ano de mandato eletivo (inciso IV, alinea “b”).

Das contas de suprimento e de suas caracteristicas

Contas de suprimento destinam-se a depdsito de recursos para pagamento de dispéndios
especificos. Tais recursos, por evidente, ndo podem ser aplicados em outras finalidades.
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E caracteristica, pois, das contas de suprimento a existéncia de saldos positivos ao longo do

tempo, o que, por consequéncia, faz com que tais contas apresentem, em regra, saldos médios
positivos ao longo do ano.

Os graficos abaixo mostram o comportamento da conta de suprimento do Programa Bolsa
Familia e do Abono Salarial ao longo do primeiro semestre de 2013. Como se pode verificar, a conta
era “alimentada” com os depositos e “esvaziada” pelos saques. Ou seja, em determinado dia a conta
estd com um volume expressivo de recursos e, nos dias seguintes, tem o seu saldo reduzido por conta
dos saques/pagamentos efetuados para pagamento dos beneficios respectivos.
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Fonte: Oficio 0014/2015/DEFAB, de 17/9/2015 (pegas 251 e 252)
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E possivel, no entanto, que contas de suprimento apresentem saldos negativos. Saldos negativos
em contas de suprimento ocorrem quando, em determinado periodo, somado o montante do saldo

final do periodo anterior ao dos recursos depositados no respectivo periodo, o valor é inferior aos
saques realizados no mesmo periodo. Isso porque:

Saldo atual (negativo) = (saldo anterior + depositos) < saques

Saldos negativos podem ocorrer eventualmente ou sucessivamente. Saldos negativos eventuais
sdo aqueles que ocorrem um dia ou outro. Nesses casos, os depdsitos efetuados no dia sdo suficientes
para cobrir o saldo negativo anterior, bem como os saques efetuados no periodo. Geralmente: (i)
decorrem, em regra, de situagdes que ndo estdo sob o controle do ente federado; (ii) sdo de pequena
monta; (iii) sdo desfeitos no momento subsequente, por intermédio de depdsito de recursos; (iv)
representam um financiamento implicito; (v) mas ndo ha que se falar em obtencdo proposital de
operacgao de crédito; (vi) nao representam uso do poder de controlador sobre a respectiva entidade; e
(vil) podem ocorrer junto a institui¢cdes financeiras controladas e nao controladas.

E o caso, por exemplo, dos saldos negativos da conta de suprimento do Seguro Desemprego
mostrados pelo grafico a seguir, referentes ao primeiro semestre de 2013. Nesse periodo, houve

apenas saldos negativos pontuais: 6 dias em janeiro, 1 em fevereiro, 1 em marco, 1 em abril, e 2 em
maio.
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Fonte: Oficio 0014/2015/DEFAB, de 17/9/2015 (pecas 251 e 252)

Como se vé, sdo saldos negativos que ocorreram de forma aleatdria (ndo padrdo) ao longo do
primeiro semestre de 2013; sdo valores que em pouco tempo foram cobertos por meio de novos
depositos, suficientes para regularizar o saldo devedor. Mas os saldos negativos em contas de

suprimento podem ser ndo eventuais e sucessivos, ndo representando, nesse caso, mero descasamento
entre fluxos de entrada e de saida de recursos.

Tais saldos: (1) sdo, em regra, de grande monta; (i1) por definicdo, ndo sdo desfeitos no momento
subsequente, posto que ndo ha depdsito de recursos suficientes; (iii) representam a obtengdo de
financiamento de forma proposital e sucessiva; (iv) representam a utilizagdao do poder de controlador
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sobre a respectiva instituicdo financeira; (v) representam a realizacdo de operagdo de crédito; (vi) nao
ocorrem, em regra, junto a instituicdo financeira nao controlada, posto que ndo ha como o ente
federado atuar de forma coercitiva sobre a institui¢ao financeira; e (vii) em regra, ha a utiliza¢ao do
poder de controlador para a realizacdo da operacgdo e para a manutencao da respectiva situacao.

E o caso dos saldos negativos referentes ao Programa Bolsa Familia, ao Seguro Desemprego e

ao Abono Salarial, como mostram os graficos a seguir, referentes aos exercicios financeiros de 2013
e de 2014.
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Como se pode observar no grafico acima, foram véarios os dias em que os saldos negativos

sucessivos aconteceram em 2014. Em junho/2014 e julho/2014, por exemplo, os saldos positivos ¢
que foram eventuais.

Com relagao ao Abono Salarial, os graficos com os saldos diarios das contas de suprimentos
também sdo reveladores. No primeiro semestre de 2013, os saldos da conta estao todos positivos. No
segundo semestre de 2013 os saldos negativos viram rotina. No primeiro semestre de 2014, a situacao

volta a ficar muito parecida com a do mesmo periodo de 2013, com excegdo dos saldos de inicio de
ano, os quais ainda traziam os saldos negativos do final de 2013.
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Fonte: Oficio 0014/2015/DEFAB, de 17/9/2015 (pegas 251 e 252)
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Com relacdo ao Seguro Desemprego, a situacdo ¢ mais clara ainda.
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Fonte: Oficio 0014/2015/DEFAB, de 17/9/2015 (pegas 251 e 252)
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O segundo semestre de 2013 foi quase todo ele com saldos negativos. Como pode ser visto
abaixo, a mesma situagao se repete em 2014. Os saldos positivos € que passam a ser eventuais.

Seguro Desemprego - 2014
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Da analise do caso concreto

Feitas essas consideracdes, passa-se a analise do caso concreto suscitado no topico em questao.
De pronto, registra-se que nao assiste razdo ao AGU nas alegagdes apresentadas para justificar o uso
frequente de recursos da Caixa para pagamento de despesas de responsabilidade da Unido com
programas bolsa-familia, seguro-desemprego e abono salarial. Tais alegagcdes partem de premissas
falsas que ndo tém como lograr éxito.

O teor da Ata da 110" Reunido Ordinaria do Conselho Curador do FGTS (CCFGTS), com farta
passagem transcrita no item 8.3 deste capitulo, ndo deixa duvida quanto ao pleno conhecimento e
dominio conceitual dos idealizadores da “engenharia financeira” e 6rgdos juridicos em relagdo aos
impedimentos do art. 36 da LRF.

A despeito de atrasos sistematicos pelos ministérios, os pagamentos de despesas referentes aos
programas mencionados foram realizados, nos respectivos prazos, pela Caixa, que lancou mao de
suas receitas proprias para honrar despesas da Unido.

No afa de justificar as operacdes irregulares, o Advogado-Geral da Unido pinga o item 396 do
Relatorio que fundamenta o Voto e Acordao 825/2015-TCU-Plenario (e o item 26 do Voto do relator
no Acordao 992/2015-TCU-Plenario), nos seguintes termos:

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 apuracdo do resultado fiscal. Tampouco foi suficiente para, no
entendimento da equipe de auditoria, caracterizar a realizacdo de operacio de crédito entre a Unido

e as instituicdes financeiras. (grifou-se)

Primeiramente, registre-se que a inspe¢ao objeto do Acordao 825/2015-TCU-Plenario teve
como escopo quatro questdes basicas especificadas no item 16 do Relatorio, a saber:

Questdo 1 - os eventuais atrasos na cobertura, pela Unido, dos montantes devidos as institui¢cdes
financeiras em decorréncia das operagdes relacionadas a equalizacdo de taxas de juros e ao
pagamento de dispéndios de responsabilidade da Unido representam uma operagao de crédito?

Questdo 2 - qual a natureza e demais caracteristicas dos R$ 4 bilhdes de que trata a Nota de
Esclarecimento publicada pelo Bacen em 15/07/2014?

Questdo 3 - os repasses, aos demais entes federados, dos recursos referentes aos royalties do
petrdleo, da compensagdo financeira pelo uso de recursos hidricos e da cota-parte do salario
educacdo estdo sendo efetuados nos prazos devidos?

Questdo 4 - qual o impacto fiscal (resultado e endividamento) decorrente de atrasos na cobertura
de valores devidos as institui¢des financeiras, na transferéncia de recursos aos demais entes
federados, bem como dos RS 4 bilhdes de que trata a nota de esclarecimento publicada pelo Bacen
em 15/07/2014?

Tais achados de auditoria foram tratados no Capitulo 3 do Relatorio, sistematizado em cinco
secdes, a saber:

3.1. Dividas néo registradas nas estatisticas fiscais apuradas pelo Banco Central do Brasil

3.2. Despesas primarias ndo registradas nas estatisticas fiscais apuradas pelo Banco Central do
Brasil

3.3. Realizacdo de operacao de crédito com inobservincia de condicio estabelecida em lei
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3.4. Execucao de despesa sem dotagdo orgamentaria
3.5. Atrasos no repasse de recursos a Estados e Municipios e ao INSS

Questdes envolvendo aspectos conceituais de operagdes de crédito a luz das definigdes
estabelecidas pela LRF foram discutidas na se¢do 3.3, enquanto que o item 396, pingado do relatdrio
e mencionado a titulo de precedente para tentar justificar os atos e fatos em discussdo, estd inserido
no contexto da se¢do 3.5, cuja andlise ndo passa pelo conceito legal de operagdes de crédito.

Nota-se que a se¢do 3.5, referente a “Atrasos no repasse de recursos a Estados e Municipios e
ao INSS”, foi tratada no contexto da Questao 3 de auditoria, sem que houvesse qualquer preocupacao
da equipe de auditoria em juntar elementos probatérios necessdrios a analise do eventual
enquadramento dos atrasos do INSS no conceito de operacao de crédito a luz da LRF.

Frise-se que nenhum dos sete itens que integram a subse¢ao 3.5.3 referente aos atrasos ao INSS,
dispde sobre o uso de recursos proprios das instituicdes financeiras para pagamento dos beneficios
previdenciarios de responsabilidade da referida Autarquia federal.

A finalidade da inspec¢do, no que tange a esse ponto especificamente, foi mostrar que, para o
ultimo dia dos meses de fevereiro/2014 a maio/2014, houve atraso nos repasses de recursos para
determinadas institui¢des financeiras, publicas e privadas.

Outra preocupagdo foi deixar assentado que tais atrasos ndo chegaram a causar beneficios
consideraveis a Unido por ocasido do resultado primdrio, posto que o impacto fiscal desses atrasos
foi considerado pelo Bacen mediante registro de passivos nas estatisticas fiscais.

Dado que o objetivo da se¢do e da subsecdo especificas ndo foi o de analisar o enquadramento
dos atrasos no repasse de recursos ao INSS no conceito de operacao de crédito, e considerando que
ndo foi objetivo da equipe de auditoria obter informacdes que pudessem subsidiar andlise nesse
sentido, o tnico entendimento que se pode extrair do excerto € que a mera existéncia dos atrasos nao
foi suficiente para que a equipe chegasse a conclusdo acerca do enquadramento dessa situagcdo no
conceito de operacdo de crédito fixado pela LRF.

Em segundo lugar, ndo ¢ possivel inferir, do contetido da se¢do e subsecdo mencionadas, a
existéncia de qualquer discussdo sobre conceito de operacdo de crédito a luz do que preconiza
expressamente o art. 36 da LRF, o que afasta qualquer tentativa de estabelecer paralelo com o caso
discutido neste topico.

Até porque, com atrasos em geral de um a dois dias uteis, em datas seguidas por finais de
semana e feriados prolongados, tais como os do Carnaval (4/3) e do Dia 1° de maio, a equipe de
auditoria jamais poderia concluir que os atrasos configurariam operacdo de crédito com uso
desmedido do poder da Unifo sobre os bancos publicos e privados, o que, no primeiro caso, estaria
vedado pela LRF.

E preciso consignar que operagdes nas bases contextualizadas na subsec¢do 3.5.3 do relatorio
em questdo se enquadram no conceito cldssico de operagdes de crédito de que trata o art. 29, inciso
111, da LRF, sejam as realizadas com bancos publicos, sejam as realizadas com bancos privados.

Tanto ¢ assim que os saldos das contas dos beneficios sdo remunerados, em favor da Unido ou
da Caixa, financeiramente em base diaria pela variagdo da taxa extramercado do Banco Central
(DEDIP), sendo uma conta para cada exercicio financeiro, conforme consignado nos itens 273 e 275
do Acordao 825/2015-TCU-Plenario, que dispdem sobre as clausulas do contrato celebrado entre o
Ministério e a Caixa. Trata-se de taxa de natureza compensatoria, cobrada a titulo de juros incidentes
sobre transagoes realizadas com instituigdes financeiras.
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O item 396 do Relatdério em comento se refere, como dito, a atrasos especificos e pontuais de
repasse de recursos do INSS para instituigdes financeiras publicas federais e privadas, o que
configura operagao de crédito de curto prazo, a exemplo do “cheque especial” usado pelas familias.

Entretanto, classificar esses atrasos esporadicos e de curtissimo periodo como operacao de
crédito classica vedada pelo art. 36 da LRF, sem que haja evidéncia de inten¢do deliberada de
manipulagdo da programagao financeira e cronograma mensal de desembolso, do contingenciamento
e do resultado fiscal, ndo seria tratar a questao com honestidade.

Essa, alids, ¢ a intelec¢do do item 26 do Voto que embasa o Acordao 992/2015-TCU-Plenario,
quando analisado em sua completude. Nesse sentido, oportuno consultar o item 22 do mesmo Voto,
no qual o Relator destaca que o proprio Banco Central define o adiantamento a depositantes como
operac¢ao de crédito, como se pode verificar na sua Circular 1273/1987, que instituiu o Plano Contabil
das Institui¢des do Sistema Financeiro Nacional (COSIF), cujo Capitulo “Normas Basicas — 17, Se¢cao
“Operagdes de Crédito — 67, assim estabelece na “Classificacdo das Operagdes de Crédito”. A partir
disso, conclui o Relator:

23. Nao me parece duvidoso, por conseguinte, considerar as dividas do Tesouro junto aos bancos
oficiais como operagdes de crédito.

24. Devo discordar também da tese de que tais dividas consistem apenas em fluxos de caixa, como
se houvesse inversao continua de saldos positivos e negativos.

A partir desse posicionamento, a leitura sistematica dos itens 26 e 27 do Voto que fundamenta
0 Acdrdao 992/2015-TCU-Plenério conduz a dois entendimentos inequivocos.

Primeiro, nem o Relator, tampouco o Plenario do Tribunal, se posicionou peremptoriamente
sobre a classificagdo como operagao de crédito vedada meros atrasos de curtissimo prazo no repasse
de recursos do Tesouro Nacional, previstos e com condi¢des estipuladas contratualmente, no caso dos
programas sociais pagos com recursos da Caixa. Essa ndo foi a situacdo de fato identificada na
inspecao.

Exatamente por isso, o item 9.13.5 do Acérdao 825/2015-TCU-Plenario determina as unidades
técnicas do TCU avaliarem se as clausulas contratuais que contemplam a possibilidade de
financiamento implicito a Unido sdo ou ndo ilegais a luz do art. 36 da LRF.

Dito de outra forma: o que a inspe¢do ¢ o Acordao supramencionado analisaram - € quanto a
isto ndo hé duvida - foi o enquadramento, no conceito de operacao de crédito e vedagdo fixados pelo
art. 36 da LRF, dos atos e fatos decorrentes da relagdo entre a Caixa e a Unido em 2014, em razao da
constatagdo de intencdo deliberada do ente controlador de se valer de recursos proprios de
institui¢do financeira federal controlada para pagamento de despesas primarias daquele.

Em segundo lugar, diz o Relator, a existéncia perante a Caixa de saldos negativos em dias
1solados, desde cerca de quinze anos atras tal como alegou o embargante nos termos do Acérdao
992/2015-TCU-Plenério, € pouco reveladora. Para o Relator, a “constincia do endividamento para
muito além do tempo certo de pagamento é que se distancia da responsabilidade fiscal”. Esse,
sem duvida alguma, ¢ o nucleo da questdao debatida neste topico.

J4

Situacdo muito diferente ¢ a falta sistemdtica de repasse a Caixa, com nitida intengdo de
financiamento, que se intensifica a partir do segundo semestre de 2013 e perpassa todo exercicio de
2014, o que revela a adogao de uma politica deliberada de uso, pelo ente controlador (Unido), de
recursos de institui¢des financeiras controladas, como mostraram os graficos apresentados acima
referentes ao exercicio financeiro de 2014.
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O pagamento de beneficios sociais com recursos proprios da Caixa viola vedacdes impostas
pela LRF, em funcdo da flagrante desproporcionalidade de for¢a do ente controlador sobre a
instituicdo financeira controlada.

Primeiro, porque os recursos disponibilizados pela Caixa envolvem instituicdo financeira
federal diretamente controlada pelo ente beneficiario dos valores, contrariando o art. 36 da LRF.
Segundo, porque tais operagdes ocorreram, a margem do controle do Ministério da Fazenda, que tem
a missao institucional de verificar o cumprimento de todas as condicionantes e vedagdes previstas na
LRF por forga do art. 32. Terceiro, porque essas operacdes, ocorridas em ultimo ano de mandato da
Presidente da Republica, infringem a vedacao do art. 38, inciso IV, alinea “b”, da Lei em questao.

No que diz respeito ao enquadramento de atos e fatos constatados no TC 021.643/2014-8 no
conceito classico de operagdo de crédito, hd que se observar que tanto o Voto do Exmo. Sr. Ministro
Relator quanto o Acordao 825/2015-TCU-Plenario ndo deixam qualquer divida nesse sentido. Por
unanimidade, o Plenario desta Corte de Contas entendeu que estdo configuradas as operacdes de
crédito e que elas contrariam a vedacao estabelecida pelo art. 36 da LRF.

Em consonancia com o Relatério que fundamenta o Acordao 992/2015-TCU-Plenario, a
convicgado de que os atos e fatos constatados no processo correspondente atentam contra o art. 36 da
LRF ndo se configura apenas em razdo da existéncia de referidas cldusulas contratuais, mas,
sobretudo, em fung¢ao da utilizagdo continua, no ambito dos respectivos contratos, de mecanismo de
financiamento de banco publico para honrar compromissos de responsabilidade da Unido, conforme
demonstrado exaustivamente no respectivo processo e¢ devidamente ilustrado nesta instrugdo por
intermédio dos gréaficos apresentados acima.

Aponta o relatorio que, em todos os dias compreendidos entre o dia 14/1/2014 e o dia 29/8/2014,
o saldo da conta que registra os repasses de recursos e os pagamentos dos dispéndios relativos ao

Seguro Desemprego permaneceu negativo, alcangando, no dia 12/8/2014, o montante de RS 3,34
bilhoes.

Ainda em relagdo ao enquadramento dos adiantamentos concedidos pela CAIXA a Unido no
ambito do Programa Bolsa Familia, do Seguro Desemprego e do Abono Salarial, ha que se frisar que
se constituem operacgao de crédito de natureza ndo orgamentdria, também conhecidas como operagdes
por “antecipacdo de receita”. Isso porque a intencdo da Unido, e de seus Ministérios, em obter
referidos adiantamentos ndo foi a de gerar funding para a aprovacao, no or¢camento, de novas despesas
orcamentarias, mas a de cobrir insuficiéncia de caixa

Referida insuficiéncia de caixa ndo se materializa necessariamente por intermédio da frustragao
de receitas e/ou do aumento de despesas de carater obrigatorio, podendo ser observada, também,
quando um ente federado se encontra na situacdo em que, caso honre todos os seus compromissos de
natureza obrigatdria, ndo conseguird cumprir as metas fiscais do exercicio.

Ainda nessa esteira, levando em consideracdo o teor do art. 38, I e I, da LRF, no sentido de que
uma operacao de crédito por antecipacdo de receita orcamentdria somente pode ser realizada a partir
do décimo dia do inicio do exercicio e deve ser liquidada, com juros e outros encargos incidentes,
até o dia dez de dezembro do mesmo ano, vale ressaltar que, ao contrario do que tenta fazer crer o
Advogado-Geral da Unido: (i) a existéncia de saldos médios positivos ao longo do ano em uma conta
de suprimento ndo tem qualquer relevancia na caracterizagdo de uma operagao de crédito; (ii) a
existéncia de eventuais saldos de recursos em outras contas que nao a de suprimento ndo tem qualquer
relevancia em relacdo a caracterizacdo de uma operacao de crédito; e (iii) a inexisténcia, ao final de
um determinado exercicio financeiro, de saldo negativo em conta de suprimento de fundos ndo tem
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qualquer relagdo com a caracterizagdo de uma determinada operagdo no conceito de operacdo de
crédito.

Ou seja, o fato de, em determinado momento do exercicio financeiro, o ente federado apresentar
saldo positivo em sua conta nao significa que, em outro momento do exercicio financeiro, nao possa
ter realizado operagao de crédito, principalmente se a mesma for de natureza nao or¢amentaria.

Tamanha a gravidade e o risco de comprometer o equilibrio econdomico e financeiro de
instituicao que integra o Sistema Financeiro Nacional, os atrasos de pagamento de beneficios sociais
por parte da Unido levaram a Caixa a formalizar a cobranca apds questionamentos da area de
fiscalizacao do préprio Bacen.

Em 17/2/2014, a Consultoria-Geral da Advocacia-Geral da Unido formalizou, por meio do
Oficio 040/2014/CCAFICGU/AGU-COM (pega 230, p. 35), convite para Diretoria Executiva
Servigos de Governo da Caixa participar de reunido na Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administragdo Federal (CCAF), para tratar de repasses de recursos insuficientes pelo MTE para
pagamento dos beneficios dos programas de seguro-desemprego e abono salarial, assim como custos
financeiros decorrentes de diferencas de atualizagdo de saldos negativos de contas suprimentos.
Foram realizadas sucessivas reunides ao longo do exercicio, conforme registrado em documentos
acostados a pega 230, p. 37-49.

Na reunido de conciliacdo datada de 16/4/2014, a Caixa chegou a relatar que, em razdo dos
saldos negativos das contas suprimentos para pagamento de seguro-desemprego ¢ abono salarial, e
de utilizar recursos proprios, considerando entendimentos com o MTE e a STN, tinha preocupacao
de observar os limites legais pertinentes a sua atuagdo como instituicdo financeira operadora de
programas sociais. Registra o documento que a situagdo chamou aten¢do do Conselho Fiscal e de
Administragao da Caixa e do Bacen.

Sob o titulo “Atraso no repasse de verba do Tesouro a Caixa cria conflito dentro do
governo”, o Editorial do Jornal O Estado de Sao Paulo, de 13/8/2014, deu ampla divulgacao a acao
da Caixa. Assim sendo, ndo € possivel cogitar surpresa do impacto negativo desses atrasos na
programacdo financeira e cronograma mensal de desembolso, assim como no resultado fiscal
negativo que marcou singularmente as finangas de 2014.

O movimento realizado pela Caixa para receber os valores devidos pela Unido nao foi sem
razdo, uma vez que a apuragao dos saldos diarios das contas suprimentos, referentes a cada beneficio,
mostra que a Unido fechou com saldo negativo em véarios dias no periodo apurado a partir de
informacdes consignadas no TC 021.643/2014-8:

Ano Periodo de Apuracéo dos Saldos Negativos das Contas Suprimentos por Programa
Saldos Bolsa-Familia Abono-Salarial Seguro-Desemprego

2013 2/1a31/12 253 dias 11 dias 93 dias 110 dias

2014 2/1a31/12 253 dias 55 dias 73 dias 169 dias
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Os atrasos de pagamento aos beneficios pagos com recursos da Caixa ndo se assemelham, como
tenta fazer parecer a defesa, a atrasos esporadicos do repasse de recursos do INSS para bancos
publicos e privados. Nao cabe, pois, o paralelo que o Advogado-Geral da Unido tenta fazer, cujas
alegagdes nao sdo suficientes para alterar a convicg¢ao ja manifestada por esta Corte de Contas, por
meio dos Acordaos 825 e 992/2015-TCU-Plenario, de que os atos e fatos constatados nos referidos
autos se enquadram no conceito de operagao de crédito.

Nesse sentido, discorda-se da tese de que as dividas decorrentes de atraso no repasses de valores
para pagamento de despesas da Unido consistem apenas em fluxos de caixa, como se houvesse
inversdo continua de saldos positivos e negativos.

Novamente, recorre-se ao Voto do eminente Ministro José Mucio Monteiro, que fundamenta o
Acordao 992/2015-TCU-Plendrio, para afirmar que ¢ impossivel encarar valores dessa magnitude,
em ritmo crescente, como resultado de mero fluxo de caixa entre o banco publico e o Tesouro
Nacional.

Impende destacar que a Unido nao postergou o pagamento efetivo das despesas referentes aos
programas sociais por falta de recursos financeiros na Conta Unica. A razio dos atrasos verificados
ao longo do exercicio revela ndo apenas o potencial, mas a intengao deliberada de mascarar, mediante
artificio, o resultado fiscal a cada bimestre, de forma a postergar, em ano eleitoral, a adocdao de
medidas corretivas exigidas pelo art. 9° da LRF, quais sejam, o contingenciamento de outras despesas
discricionarias.

No limite, as praticas, concentradas no primeiro quadrimestre, dos atos e fatos apurados no TC
021.643/2014-8 apresentam elevado potencial de induzir comportamentos na Federa¢do no sentido
de burlar o art. 42 da LRF, que proibe ao titular do Poder, no periodo de abril a dezembro do tltimo
ano de mandato, contrair obrigacdo de despesa que nao possa ser cumprida integralmente no referido
ano, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito.

Outra alegagdo que parte de premissa falsa diz respeito ao paralelo equivocado que se tenta
estabelecer entre os atos e fatos apurados no TC 021.643/2014-8 e o Contrato TCU 1/2014 (pega 230,
12-29), referente a contratacdo de empresa privada para prestagdo de servigo de brigada de incéndio.

A previsdao de encargos moratérios no contrato do TCU, a taxa nominal de 6% ao ano
capitalizados diariamente em regime de juros simples (ou atualizacdo financeira), encontra amparo
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no art. 55, inciso III, da Lei 8.666/1993, que estabelece as clausulas necessarias de todo contrato,
dentre elas a fixagdo dos “critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das
obrigagdes ¢ a do efetivo pagamento”. Essa previsdo, sem duvida alguma, ndo se enquadra no
conceito de operagdo de crédito.

Diante dessa tentativa, amplamente propagada nos meios de comunicagdo, impende anotar que
a questao discutida neste topico € se as operacdes de crédito foram realizadas com uso desmedido
do poder do ente controlador sobre a instituicio financeira controlada ou nao. Esse ¢ o ponto
central da discussao, uma vez que a LRF nao proibe a realizacao de toda operagao de crédito classica
pelos entes das trés esferas de governo.

O que a norma geral de finangas publicas fez foi estabelecer condigdes e vedacdes especificas
concebidas para impedir algumas formas de endividamento que levaram o Pais a precisar realizar o
amargo Programa de Estabilidade Fiscal (PEF) na década de noventa.

Dito de forma mais simples e direta: a Unido ndo estd proibida de realizar operagdo de crédito
com instituicdes financeiras, ndo ¢ isso que o art. 36 da LRF pretendeu disciplinar. O que o
dispositivo mencionado veda é a Unido se valer de sua condicio e poder de controladora para
forcar as instituicoes financeiras federais a financiarem despesas primarias dos orgios e
entidades federais que devem ser mantidos pelos recursos que figuram nos or¢camentos fiscal e da
seguridade social.

Outro aspecto que merece ser esclarecido ¢ que ndo se discute, a luz do art. 36 da LRF, eventuais
atrasos de pagamento de taxas de administracdo e demais custos referentes ao custo pela prestacao de
servigo da Caixa como agente operador, que disponibiliza a estrutura de suas agéncias em todo Pais
para a implantacdo de programas de responsabilidade da Unido.

\

Atraso no pagamento dessas despesas referentes a prestagdo do servico, embora possa ser
configurado ato antiecondmico, ndo ¢ alcancado pela definicdo de operagdo de crédito estabelecida
pela LRF, ainda que haja encargos moratorios previstos contratualmente.

Significa dizer que a parcela do Contrato entre a Caixa e a Unido referente a operacionalizagdo
do programa, que passa pela disponibilizacdo das agéncias bancarias, desenvolvimento de sistemas
informatizados para gerir as informagdes, etc, essa sim merece e recebe o mesmo tratamento do
Contrato TCU 1/2014, citado a titulo de exemplo.

Contrato de Prestacao de Servigo Caixa - Unidao

Contratante Contratada
(Unido) TN

CAIXA

Atraso no pagamento de tarifa e encargos moratorios previstos no contrato de
prestacdo de servicos pelo Aaente Operacional do contrato (CAIXA)

Da mesma forma, eventual atraso de pagamento no Contrato TCU 1/2014, referente a prestagao
de servigo por empresa de seguranca ao TCU, citado como exemplo, ndo configuraria operacao de
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crédito, devendo a cobranga se dar pela via administrativa ou judicial, o que, no ultimo caso, ensejaria
a inclusdo na lista de precatorio prevista no art. 100 da Constituicao da Republica.

Contrato com essa modelagem ndo ¢ alcancado pela vedacao do art. 36 da LRF, uma vez que a
finalidade do dispositivo nao foi proibir que o ente controlador se valha da estrutura operacional das
instituicdes financeiras controladas para viabilizar a implementacao de politicas publicas. Isso ocorre
ndo apenas com os bancos federais, mas com os Correios, entre outras entidades com capilaridade
nacional necessaria para alcangar os destinatarios dos programas.

Quis o legislador, de forma clara, impedir praticas até entdo comuns de uso dos recursos
proprios dos bancos publicos para financiar as despesas do ente controlador, o que ndo resta divida
constituir forma de financiamento e endividamento publico, uma vez que a fun¢ao precipua de
instituigdes financeiras que integram o Sistema Financeiro Nacional ndo ¢ outra sendo alocar seus
recursos proprios em financiamentos.

Convém pontuar que o art. 37, inciso IV, da LRF, equipara a operacdo de crédito ¢ veda a
assunc¢do de obrigacdo, sem autorizagdo orcamentdria, com fornecedores para pagamento a posteriori
de bens e servicos. Atrasos em pagamento de despesa desse tipo, pela falta de autorizagdo
or¢amentaria suficiente no exercicio, ¢ um dos problemas recorrentes na Administragao Federal que
ja foi objeto de fiscalizagdes realizadas pela Semag, merecendo citagdo os Acorddos 1.573/2006,
451/2009 e 806/2014-TCU-Plenario.

Outra situagdo muito diferente ¢ a Caixa ser forgada a destinar sua receita propria para honrar
despesas de responsabilidade da Unido, como se verificou com os pagamentos - em dia - aos cidaddos
beneficidrios dos programas bolsa-familia, seguro-desemprego e abono salarial. Tal pratica configura
caso classico de operagdo de crédito com flagrante uso desmedido pelo ente controlador (Unido) de
recursos proprios da instituicdo financeira por ele controlada (Caixa), o que ¢ expressamente vedado
pelo artigo 36 da LRF.

Como dito, questao de monta, propria do Sistema Financeiro Nacional, entra nessa equagao, o
que passa pelo custo final do dinheiro antecipado pela institui¢do financeira federal controlada
(Caixa) para pagar despesa propria do ente controlador (Unido).

Operacao de Crédito Classica Vedada pelo Art. 36 da LRF

Caixa usa receita propria para pagar em dia despesas
primarias da Unido (Operacédo de Crédito — Art. 36 LRF)

CAIXA (Agente
Operacional)

Credor (Cidadao-
Beneficiario)

Devedor (Unido)

Atraso no repasse de recursos do
Tesouro Nacional para Caixa pagar
despesas primérias da Unido
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Nessa equacdo, devem ser considerados o custo de captagdo, a taxa de risco, o lucro do banco,
dentre outros aspectos peculiares do sistema financeiro, que sao fiscalizados pelo Bacen.

Tanto o uso da for¢a do entre controlador sobre bancos ptiblicos € caso classico de operagdo de
crédito que o art. 36 assim o conceitua. Enquanto isso, o art. 37, que trata nitidamente de desvios na
gestao capazes de gerar endividamento publico, equipara a operacao de crédito para entdo veda-la. A
diferenca, que pode parecer sutil, ¢ o ponto central para discernir sobre as naturezas distintas das
despesas embutidas no endividamento da Unido com as instituicdes financeiras federais, as quais
foram obrigadas, ainda que veladamente, a destinar recursos proprios para o pagamento em dia de
despesas primarias da Unido referentes aos programas bolsa-familia, seguro-desemprego e abono
salarial.

O objetivo nao foi outro sendo garantir uma politica expansiva de gasto sem sustentabilidade
fiscal, mediante a omissdo, por ocasido da elaboracgdo e revisdo periddica da programacao financeira
e cronograma mensal de desembolso, do impacto da transferéncia tempestiva desses recursos aos
cidadaos beneficidrios. Com efeito, postergou-se, a0 maximo, o contingenciamento de despesas
discricionarias.

Outra diferenca entre os atos e fatos objeto do TC 021.643/2014-8 e o contrato celebrado pelo
TCU com fornecedores diz respeito a natureza dos encargos. Enquanto os encargos moratorios
previstos no contrato do TCU com amparo no art. 55, inciso III, da Lei 8.666/1993, visam garantir a
atualizacdo financeira pelo atraso de pagamento, os juros incidentes sobre as operagdes realizadas
pelas instituigdes financeiras integrantes do Sistema Financeiro Nacional tém natureza
compensatdria, remuneratdria ou lucrativa, devidos em razdo do financiamento, ¢ ndo do dano
emergente ou do lucro cessante.

Assim, constituiria operagdo de crédito, e igualmente estaria vedado, eventual atraso pelo TCU
no repasse de recursos financeiros para Caixa e Banco do Brasil pagarem os salarios dos servidores
da Corte de Contas. Para afastar quaisquer alegagdes de similitude entre os atos e fatos apontados no
TC 021.643/2014-8 com as praticas adotadas pelo TCU, a Semag verificou junto a Secretaria-Geral
de Administragdo os procedimentos adotados na gestdo administrativa do Tribunal.

Copias de contratos celebrados entre o TCU e as institui¢des financeiras federais (Caixa e o
Banco do Brasil), dentre outros documentos (pega 230, p. 1-11), permitem assegurar que a Corte de
Contas, guardia da gestdo fiscal por determinacdo constitucional e legal, adota postura austera na
execu¢do or¢amentaria e financeira das unidades administrativas, sem se valer de sua condi¢ao de
Entidade de Fiscalizagdo Superior brasileira para impor que bancos federais paguem suas despesas
com folha de pagamento. Patente que as alegacdes partem de premissa falsa, sem condigdo de
estabelecer qualquer paralelo entre os procedimentos adotados pelo poder Executivo e este Tribunal.

Outra alegagdo que parte de premissa falsa diz respeito ao fato de que a relagao entre a Caixa e
a Unido sempre registrou saldo positivo ao final do exercicio, segundo o qual os saldos negativos
seriam pontuais, ocorrendo desde 1994.

A uma, o art. 36 da LRF nao proibe o uso do poder desproporcional do entre controlador sobre
as institui¢des financeiras controladas apenas no més de dezembro, sendo ao longo de todo exercicio.

A duas, os documentos apresentados referem-se a saldos médios que resultam da consolidagao
de diversos fundos, sem especificar cada um deles, desconsiderando, inclusive, a vinculagao de
recursos a destinacao especifica.
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A trés, a soma dos saldos dos beneficios na ultima década mostra a assimetria verificada a partir
do segundo semestre de 2013, que se intensifica consideravelmente ao longo do exercicio de 2014.

N

RS Bilhdes
=

-5

-6
[ 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 |

Fonte: Oficio 0014/2015/DEFAB, de 17/9/2015 (pecas 251 e 252)

O que precisa ficar claro ¢ que a caracterizacdo de operagdo de crédito ndo se define pelos
distintos saldos existente no ultimo dia do exercicio, mas sim pela utiliza¢ao de recursos de terceiros.
Também ¢ forgoso destacar que essa caracterizacdo independe da existéncia de saldo em fundos,
contas ou aplicac¢des vinculadas ou nao a finalidade especifica.

Nao merece prosperar, igualmente, a alegacdo, apresentada como importante pelo Advogado-
Geral da Unido, no sentido de que a LRF ndo proibiria operagdes entre pessoas juridicas integrantes
do mesmo Estado, Distrito Federal ou Municipio, e que a relacdo entre a Unido e a Caixa nos atos e
fatos apontados no TC 021.643/2014-8 nao acarretaram, na sua visdo, aumento da divida publica
federal.

Primeiro, porque a previsao do art. 29, inciso I, da LRF, que dispde sobre a exclusio das
duplicidades para fins de apuracdo da divida publica, restringe-se as entidades da Administracao
Indireta dependentes e fundos alcangados pela abrangéncia definida no art. 2°, inciso III, do mesmo
diploma, o que nao ¢ o caso da Caixa, que opera a margem do or¢camento fiscal da Unido.

Segundo, o conceito de divida consolidada definido no art. 29, inciso I, da LRF nao se confunde
com os conceitos, condigdes e vedagdes de operagdes de crédito classicas e por equiparacdo definidos
pelos arts. 29, inciso III, §§ 1° e 3°, e 35 a 38 do mesmo diploma. Tampouco esses comandos do
Estatuto Fiscal e a Constitui¢do da Republica (arts. 48, XIV e 52, incisos V a IX) tratam como
sinOnimas essas duas importantes variaveis economico-fiscais das finangas publicas.

Por outro lado, ndo ¢ verdade que os atos e fatos apurados no TC 021.643/2014-8 ndo aumentam
- ou deveriam aumentar - a divida publica federal. Tanto devem ser consideradas para fins de divida
publica que o proprio Departamento Econdmico do Bacen decidiu que tais passivos deveriam passar
a ser registrados nas estatisticas fiscais de endividamento, posto que o registro dos adiantamentos
seria compativel com o que determina a metodologia de apuracdo da divida liquida do setor publico
(itens 98-100 do Relatorio que fundamentou o Acordao 825/2015-TCU-Plenario).

De fato, como aponta o Advogado-Geral da Unido, um dos objetivos do art. 36 da LRF se
destina a proibir operagdes de crédito que repitam situagdes de crescimento acelerado e artificial da
divida publica, tal como se apurou nas relagdes entre bancos publicos controlados por estados da
federacdo em passado recente.
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Entretanto, por se tratar de norma geral de financas publicas, sem razdo para conferir tratamento
diferenciado a Unido na relagdo com as institui¢des financeiras federais, a restrigdo prevista no
comando em tela aplica-se a todos os entes da Federagdo que mantém instituicdes financeiras sob seu
controle, afinal, a Constitui¢ao de 1988 nao exigiu controle do endividamento publico apenas dos
entes subnacionais, sendo de todos.

Quando o legislador quis estabelecer regras especificas para os entes nacionais na LRF, o fez
de forma expressa, a exemplo da previsao do art. 38, § 2°, que prevé a contratacdo de ARO mediante
leildo eletronico realizado pelo Bacen. O art. 40 ¢ outro dispositivo que traz regras especificas para
Estados, Distrito Federal e Municipios. De outra parte, os arts. 7° ¢ 39 sdo de aplicagdo restrita, uma
vez que compete a Unido, por meio do Bacen, o papel exclusivo de autoridade monetaria.

Para concluir a andlise das alega¢des, cumpre contextualizar em que circunstancias a auditoria
objeto do Acordao 906/2009-TCU-Plenario foi realizada. O argumento de que a auditoria teria
legitimado as clausulas do contrato da Caixa com o MDS parte de premissa falsa que ndo tem como
prosperar.

A decisdo em questdo refere-se a auditoria de conformidade em tecnologia da informagao no
cadastro unico para programas sociais do governo federal, cujo escopo ndo passa pela avaliacao da
compatibilidade contratual em relagdo a LRF. Trata-se, na verdade, de auditoria cujo escopo foi
avaliar os sistemas informatizados que suportam a operacionalizagdo do Cadastro Unico para
Programas Sociais (CadUnico) e o pagamento dos beneficios a ele vinculados, em atendimento ao
item 9.3 do Acordao 2.015/2006-TCU-Plenario.

Por outro lado, mesmo que a auditoria em questao tivesse como foco a adequagdo do contrato
do MDS com a Caixa, ainda assim, o precedente ndo serviria para justificar o que ocorreu em 2014,
uma vez que ndo se verifica problema com as cldusulas contratuais, mas abuso desmedido na
execucao do contrato a luz do art. 36 da LRF. Tal dispositivo, como ja mencionado, proibe que o ente
controlador force, ainda que indiretamente, suas instituigdes financeiras controladas a custearem
despesas primarias daquele.

O objetivo do comando ndo € outro sendo buscar equilibrar o sistema de forcas entre o ente
controlador e suas instituigdes financeiras controladas, com vistas a evitar que essas instituigdes sejam
usadas como lastro para o irrealismo or¢amentario que marcou as décadas de oitenta e noventa.

Nesse sentido, a jurisprudéncia mencionada ndo se presta para justificar o uso de recursos das
institui¢des financeiras para pagamento de despesas da Unido.

8.2.3 Conclusao

Verificaram-se atrasos sistematicos no repasse de volume expressivo de recursos do Tesouro
Nacional para a Caixa efetuar os pagamentos de despesas da Unido (bolsa-familia, seguro-
desemprego e abono salarial), constituindo-se em uso desmedido da for¢a institucional do ente
controlador sobre a instituicdo financeira controlada.

A situagdo observada em 2014 destoa totalmente do que se verificou em exercicios anteriores,
de forma que ndo resta divida quanto a atipicidade, revelando intencdo deliberada da Unido em se
financiar por meio daquela instituicdo financeira. A magnitude dos valores, em ritmo crescente ao
longo do ano, torna impossivel encara-los como resultado de mero fluxo de caixa entre o banco
publico e o Tesouro Nacional.

Esclareceu-se que a caracterizagdo de operacao de crédito ndo se define pelos saldos existentes
na conta de suprimento no ultimo dia do exercicio, mas sim pela utilizagcdo de recursos de terceiros
para a execu¢do de despesas de responsabilidade do ente, pratica que constitui caso classico de
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operagao de crédito vedada pelo art. 36, caput, da LRF. Esse dispositivo foi concebido com a intengao
de impedir o uso de bancos publicos para expandir a realizagdo de despesas publicas ao longo da
execucdo orgamentaria e financeira, dado o risco fiscal que isso representa para os entes federativos
e institui¢des financeiras publicas.

Frise-se, ainda, que a operacdo de crédito, posto que enquadrada como de natureza extra
or¢amentaria, nao poderia ter sido realizada no ultimo ano de mandato da Presidente da Republica,
conforme determina o art. 38, IV, b, da LRF.

Diante do exposto, entende-se que as contrarrazdes apresentadas nao sao suficientes para afastar
os motivos que levaram a consignagdo da irregularidade apontada no item 9.2.2 do Acérdao
1.464/2015-TCU-Plenario.

8.3 Adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido e Execu¢do Orcamentaria do
Programa Minha Casa Minha Vida

Acordao 1.464/2015-TCU-Plendario
(...)

9.2.3. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo 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 1I, da Lei Complementar 101/2000, em face
de adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no dmbito do Programa
Minha Casa Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do Relatorio);

9.2.6. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), do principio
orcamentdrio da universalidade (arts. 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 I1, da Constitui¢do Federal e 32,
§1° inciso V, da Lei Complementar 101/2000, em face da execucio de despesa com pagamento de divida
contratual junto ao FGTS sem a devida autorizacio or¢camentdria no exercicio de 2014 (item 3.3.3.7 do
Relatorio);

9.2.11. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao 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 inscrigio 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);

8.3.1 Contrarrazoes

Em apertada sintese, as teses e alegacdes contidas nas contrarrazdes apresentadas aos itens
9.2.3,9.2.6 €9.2.11 do Acoérdao 1464/2015-TCU-Plenério sdo as seguintes:

Os valores pagos pelo FGTS por meio do seu Agente Operador com fulcro no art. 82-A da
Lei 11.977/2009 nao se caracterizam como operac¢des de crédito, nao se aplicando ao caso,
portanto, as correspondentes condicoes legais para sua a contratacio.

Alegacdes:

1) todas as operagodes 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 relacao juridica de carater patrimonial;
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i) todos os contratos listados pelo art. 29, inciso III, da LRF sdo contratos bancarios porque
deles participam necessariamente uma institui¢ao financeira;

ii1) as operacdes realizadas com base no art. 82-A da Lei 11.977/2009 ndo sdo mutuos porque
ndo ha transferéncia de fundos do FGTS para a Unido, apenas para o mutuario final, sem
transitar pela Conta Unica;

1v) ndo ha acordo de vontade entre as partes, nem a estipulagdo de prazos ou condi¢des, o que
descaracteriza o0 muatuo;

v) aquelas operagdes também nao se enquadram em qualquer outra espécie listada pelo art. 29,
inciso III, da LRF, tampouco nas do rol do art. 37 da mesma Lei;

vi) o enquadramento como operacao de crédito pressupde elemento volitivo do ente federado
em se endividar, praticando ato de vontade para, por meio dele, gerar um débito para o setor
publico;

vii) o FGTS ndo pode se equiparar a uma institui¢do financeira;

viil) a prevalecer a tese do TCU, estar-se-ia burocratizando o processo e, desse modo,
inviabilizando o art. 82-A da Lei 11.977/2009;

ix) sugere que o FGTS tornar-se-ia responsavel pelas subvengdes em nome da Unido.

Como a intencido da lei sempre foi aportar recursos diretamente ao FGTS, nao sao
procedentes as afirmacdes de que houve pagamentos sem prévia dotacio orcamentaria ao
FGTS e de que a inscricdo em restos a pagar em 2014 teria sido ilegal.

Alegacdes:

1) as dotagdes orgamentarias que foram consignadas nos Or¢camentos da Unido para fazer frente
a subvencao econdmica dada pela Unido nos termos do art. 2°, inciso I, da Lei 11.977, de 2009,
sempre tiveram por objetivo a realizagdo de aportes ao FGTS, e ndo o pagamento direto de
subvencodes aos beneficidrios do programa,;

i1) extrai-se da disciplina contida no art. 82-A da Lei 11.977/2009 que a obrigacdo assumida
pela Unido a custa do PMCMYV se d4 perante o FGTS, apesar de a subvengao econdmica ser
destinada diretamente ao beneficiario do programa;

ii1) o mesmo diploma (art. 82-A da Lei 11.977/2009) prevé a possibilidade de o FGTS arcar
com a parcela devida pela Unido, sem prejuizo de ser ressarcido das quantias desembolsadas,
atualizadas pela taxa Selic;

1v) € 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
11.977, de 2009, porque a obrigagao sempre foi de aportar recursos no Fundo, nao havendo que
se falar em realiza¢do de despesas sem prévia dotagao or¢gamentaria;

v) o repasse dos recursos da Unido ndo deve ser feito diretamente aos mutudrios, mas ao FGTS,
e, desse modo, ndo faz sentido falar-se 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;
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vi) ndo haveria criagdo de nova relacdo obrigacional, mas mera modificagdo dessa mesma
relacdo obrigacional de pagamento ao FGTS.

8.3.2 Analise

8.3.2.1 Do enquadramento do adiantamento do FGTS a Unido no conceito de operacio de
crédito
A Medida Provisoéria 459/2009 dispds, entre outros temas, sobre o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV). A Lei 11.977/2009 ¢é a norma resultante da conversao de referida medida provisoria
em lei.
O art. 4°, caput, original da Medida Provisoria 459/2009 assim autorizava, in verbis:
Art. 42 Fica a Unido autorizada a conceder subvengao econdmica no ambito do PNHU até o montante de
R$ 2.500.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos milhdes de reais).
O art. 5°, caput, por sua vez, estabelecia as condi¢des para a concessao da subvencao, in verbis:
Art. 5° A subveng@o econdmica de que trata o art. 4° sera concedida:
I - para os financiamentos habitacionais celebrados no &mbito do PMCMYV;
II - somente no ato da contratacdo da operacdo de financiamento, com o objetivo de complementar:
a) a capacidade financeira do proponente para pagamento do pre¢o do imoével residencial; ou

b) o valor necessario a assegurar o equilibrio econdmico-financeiro das operacdes de financiamento
realizadas pelas instituicdes financeiras ou agentes financeiros do Sistema Financeiro da Habitagdo,
compreendendo as despesas de contratacdo, de administracdo e cobranca e de custos de alocagdo,
remuneragdo e perda de capital;

III - para aquisi¢do de um tinico imdvel novo e uma Unica vez para cada mutuario;

IV - cumulativamente, até o limite maximo a ser fixado em ato do Poder Executivo, com os descontos
habitacionais concedidos com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS, nas operagdes

de financiamento realizadas na forma do art. 9° da Lei no 8.036, de 11 de maio de 1990; e

V - exclusivamente a mutuario com renda familiar de até seis salarios minimos.

O texto original da Medida Provisoria 459/2009 ndo contemplava qualquer dispositivo que
autorizasse a utilizacdo de recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) para o
pagamento das subvencoes de responsabilidade da Unido.

Nesse sentido, vale ressaltar que todos os recursos repassados pela Unido para o pagamento das
subvengoes de sua responsabilidade seriam geridos pela Caixa, como determinava o art. 8° da Medida
Provisoria 459/2009, in verbis:

Art. 8° A gestdo operacional dos recursos de subvencdo do PNHU sera efetuada pela Caixa Econdmica
Federal.

Paragrafo tinico. Os Ministros de Estado das Cidades e da Fazenda fixardo, em ato conjunto, a remunerago

da Caixa Economica Federal pelas atividades exercidas no ambito do PNHU.

Na origem, pois, da regulamentacdo legal, ndo havia qualquer hipdtese de que os recursos da
Unido devessem ser aportados ao FGTS, para que o fundo efetuasse os pagamentos.

Posteriormente, antes da conversdo de referida medida provisdria na Lei 11.977/2009, houve,
por parte da Unido, como mostra excerto da Ata da 110* Reunido Ordinaria do Conselho Curador do
FGTS (CCFGTS), realizada em 19/5/2009 (pega 253, p. 9-10), manifestagcdo de desejo de que a Caixa,
na qualidade de agente operador do FGTS, efetuasse o adiantamento para a Unido do montante
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correspondente ao desconto da subvengdo econdmica. O objetivo era fazer incluir em Resolugdo do
CCFGTS dispositivo nesse sentido, in verbis:

Item 6 - Voto n° 10/2009, que é da Secretaria Executiva do Conselho Curador FGTS, que propde referendar
a Resolucdo n°® 594 de 16 de abril de 2009, publicada ad referendum do Conselho Curador do FGTS.

Com a palavra, o Secretario-Executivo relatou que a proposta de referendo era em razdo da Resolugao 594

baixada pelo Ministro em 16 de abril de 2009 e que foi um voto encaminhado por toda a bancada de

Governo, na forma do Voto 07/2009, propondo alterar a Resolu¢do 460 que estabelece as diretrizes gerais
de aplicag@o dos recursos do Fundo de Garantia, de modo que essa alteragdo contemplasse o atendimento
as familias de baixa renda no dmbito do Programa Minha Casa, Minha Vida.

()

Constava, também, na Resolucdo um pedido para que o Agente Operador fizesse um adiantamento do

desconto da subven¢do econdmica do Tesouro para o Programa Minha Casa, Minha Vida, mas o 6rgéo
juridico considerou o item ilegal e o Presidente do Conselho que baixou a Resolug@o ad referendum nao

concordou que o item permanecesse na Resolugdo. (Grifo do original)

No entanto, como mostra a parte final do texto transcrito acima, o pedido foi excluido do texto
da proposta de referendo, por ter sido considerado ilegal pelo respectivo 6rgao juridico.

Prossegue o texto da Ata da 110* Reunido Ordinaria do CCFGTS (peca 253, p. 10) informando
que o pedido do governo federal de utilizagdo, mediante remuneracao, de recursos do FGTS para
pagamento das subvengdes de sua responsabilidade somente seria possivel se efetuada modificagdo
no texto da Medida Provisoria 459/2009, uma vez que esta, conforme ja observado, ndo autorizava
qualquer adiantamento de recursos por parte do FGTS. In verbis:

Antes de entrar em discussdo, o Presidente esclareceu que, como foi um ato ad referendum, ¢ havia

reivindicacdo do Governo do qual faz parte, com o pagamento de remuneracdo da parte que entraria do

FGTS, foi consultada a Consultoria Juridica a qual disse que s6 poderia fazé-lo com uma modificacdo da

Medida Provisoéria e a orientagdo foi seguida. (Grifou-se)

Referido entendimento pode ser novamente observado no texto de referida ata, o qual informa,
inclusive, que a situagdo foi comunicada ao Ministro de Estado da Fazenda e ao Presidente da
Republica (peca 253, p. 10). In verbis:

O presidente sugeriu, entdo, que se fizesse o inverso, ou seja, primeiro mudar a Medida Proviséria para

adequar-se a ela, para ndo perder o fundamento constitucional, juridico, legal de ndo seguir uma
recomendacdo de uma Consultoria Juridica. O Presidente disse que estava seguindo orientagdo do corpo

técnico que lhe dava esse tipo de respaldo e isso foi comunicado ao Ministro da Fazenda e ao Presidente da

Republica. Enfatizou que ndo tinha nada contra desde que fosse uma base legal que o garantisse, como
Presidente do Conselho e, obviamente, ao apresentar para os conselheiros uma Resolucdo ad referendum,

com a sustentagdo legal da Consultoria Juridica do Ministério do Trabalho que solicitou que primeiro

houvesse a modificacdo da Medida Provisoéria.

O texto da Ata traz, ainda, manifestacao exarada pelo representante do Ministério da Fazenda e
conselheiro no CCFGTS, o qual informa que a modificacdo necessaria no texto da Medida Provisoria
459/2009 ja estaria sendo promovida (pega 253, p. 10). In verbis:

O Conselheiro Marcus Pereira Aucélio cumprimentou os novos conselheiros e, em seguida, com relagdo ao

Projeto de Conversdo da Medida Provisoria 459, colocou que foi acertado com o Relator, um paragrafo

unico, no artigo 5°, permitindo que a Unido possa ressarcir ao FGTS, os recursos adiantados atualizados

pela taxa Selic. (Grifou-se)
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Tal modificagdo estaria em linha com entendimento esposado no ambito do Ministério da
Fazenda por parte da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, conforme teor da Ata relativa a 110*
Reunido Ordinaria do CCFGTS (pega 253, p. 10), in verbis:

Paralelamente a isso também, no ambito do Ministério da Fazenda foi consultada a Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional sobre dois itens. Primeiro se teria a obrigatoriedade da Unido somente conceder a

subvengao no mesmo momento do FGTS, sendo o entendimento da PGFN que o FGTS poderia adiantar o

recurso e depois a Unido ressarcir ¢ o que precisaria ter no embasamento legal seria ressarcir com

atualizacdo da taxa Selic. Entdo, no ambito do juridico do Ministério da Fazenda respeitando o juridico do
Ministério do Trabalho, o entendimento ¢ que poderia.

Documento juntado aos presentes autos (peca 254), datado de 20/5/2009 — um dia apés a
reunido ordindria do CCFGTS a que se referem os excertos transcritos acima — que representa a
redacao final do Projeto de Lei de Conversao 11/2009 da Medida Provisoria 459/2009, mostra que
foi promovida alteragao no art. 5°, o qual restou assim positivado, in verbis:

Art. 5° Fica a Unido autorizada a conceder subvengdo econdmica no ambito do PNHU até o montante de
R$ 2.500.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos milhdes de reais).

Paragrafo unico. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos de que trata o caput, caso o agente operador

do Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS tenha suportado ou venha a suportar, com recursos das

disponibilidades atuais do referido fundo, a parcela da subvencio econdmica de que trata o caput, tera

direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa Selic. (Grifou-se)

Nao resta duvida de que referida modificagao foi feita com o objetivo de permitir que a Unido
utilizasse os recursos do FGTS para financiar despesas — subven¢do econdmica — de sua
responsabilidade no ambito do PMCMYV, remunerando o FGTS pela taxa Selic. Frise-se, esse foi o
texto que, aprovado, passou a constituir a versao original da Lei 11.977/2009.

Referida conclusdo ¢ corroborada integralmente pelo entendimento que se pode extrair do texto
da Ata da 110? Reunido Ordinaria do CCFGTS, o qual ndo deixa duvida sobre o carater de operacao
de crédito de referido adiantamento. Tal entendimento foi exarado por conselheiro representante do
Ministério da Fazenda no CCFGTS (pega 253, p. 10-11). In verbis:

O Conselheiro Marcus Aucélio complementou que o segundo ponto submetido a Consultoria Juridica foi,

se caso ocorresse um adiantamento pelo FGTS, isso estaria ferindo a Lei de Responsabilidade Fiscal € a

posicdo da PGFN foi que ndo, pois o FGTS, ¢ um fundo privado ¢ as contas sdo apartadas da Caixa e que

a Lei de Responsabilidade vedava que a Caixa, como institui¢do financeira, concedesse esse adiantamento.
Sendo assim, a Caixa como Agente Operador do FGTS poderia perfeitamente emprestar, adiantar esses

recursos e depois ser ressarcida sem ferir a Lei de Responsabilidade Fiscal. (Grifou-se)

O excerto acima ¢ clarissimo no sentido de qualificar o adiantamento previsto pelo paragrafo
unico do art. 5° da Lei 11.977/2009 como operagao de crédito. Perceba-se que o proprio representante
do Ministério da Fazenda utiliza as expressdes “emprestar” e “adiantar”. A discussdao que se travava
na ocasido ndo era em relagcdo ao enquadramento de tal operagcdo no conceito de operagdo de crédito,
mas se a operacao estaria sendo realizada pelo FGTS — o que ndo encontraria impedimento no texto
da LRF — ou pela Caixa, caso em que a operagao estaria vedada pelo art. 36 da LRF.

A vasta documentagdo que integra o TC 021.643/2014-8 também demonstra que os O0rgaos
juridicos se debrucaram detidamente sobre o alcance das subvencdes econdmicas no conceito de
operagdo de crédito a luz da LRF, em fungao, até mesmo, do papel singular que tais 6rgaos exercem
por forga do art. 32, § 1°, da LRF.

Ainda nessa esteira, vale transcrever partes do Parecer Conjur/MTE/249/2009 (Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/256493), exarado no ambito do processo
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0001.002285/2009-50, o qual analisava aspectos do Projeto de Lei de Conversio 11/2009,
especificamente em relacao a utilizagao de recursos oriundos do FGTS e a vedacao contida no art. 36
da LRF. Como se ver4, a discussdo nao era sobre se os adiantamentos se tratavam ou ndo de operacao
de crédito — posto que ndo havia davida sobre tal enquadramento —, mas se a operagao seria vedada
pelo art. 36 da LRF.

De inicio, referido parecer resume as alteragdes que estavam sendo propostas no texto original
da Medida Provisoria 459/2009, in verbis:

3. Para tanto, a proposta prevé, nos artigos 5° e 12, a concessao, pela Unido, de subvenc¢do econdmica no
ambito do PNHU e do PNHR, além de autorizar que o Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o - FGTS
suporte referida subvencdo, com recursos das disponibilidades atuais do referido fundo, enquanto ndo

efetivado o aporte de recursos orcamentdrios pela Unido, com direito a posterior ressarcimento de tais

valores, devidamente atualizados pela taxa Selic. (Grifou-se)

Em seguida, o parecer afirma que haveria uma incompatibilidade do teor da proposta de
alteracdo do art. 5°, paragrafo Unico, com o art. 36 da LRF, in verbis:

10. Nesse contexto, analisando-se o contetido das previsdes afetas a esta Pasta, vislumbra-se
incompatibilidade dos artigos 5°, paragrafo unico e 12, paragrafo tnico da proposta com o art. 36 da Lei
Complementar n ° 101 de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF). (Grifou-se)

Informa que, inclusive, referido posicionamento ja havia sido apresentado por ocasido da lavra

de nota técnica em resposta a consulta formulada pelo CCFGTS. In verbis:
11. Convém ressaltar que esta Consultoria Juridica ja se manifestou nesse mesmo sentido, por intermédio
da NOTA/CONJUR/MTE N° 098/2009, ao examinar consulta oriunda do Conselho Curador do Fundo de

Garantia do Tempo de Servico - CCFGTS acerca de proposta de resolug@o para alinhar os programas de
habitac¢do popular do FGTS ao PMCMYV (Processo n° 46970.000163/2009-62).

Para justificar sua manifestacdo, expde os seguintes argumentos, in verbis:

12. Com efeito, os mencionados dispositivos da proposta pretendem autorizar que a subveng¢ao econémica
a ser concedida pela Unido, no ambito do PNHU e do PNHR, seja suportada pelo Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo - FGTS, com recursos de suas disponibilidades atuais, enquanto nio efetivado o aporte

de recursos orcamentarios pela Unido.

13. Em outros termos, pretende-se que a Caixa Economica Federal, na qualidade de Agente Operador do

FGTS (art. 4° da Lei n° 8.036/90) efetue o pagamento decorrente de uma obrigacéo da Unido, mediante a

posterior restituicao do respectivo valor ao fundo. Trata-se, ainda que de forma indireta, de uma operagéo
de crédito entre a Caixa Econdmica Federal e a Unido, beneficiaria de um auténtico empréstimo de recursos
oriundos do FGTS.

14. Ocorre que 0 mencionado art. 36 da Lei Complementar n® 101/00 determina que: "E proibida a operagio
de crédito entre uma instituigdo financeira estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de

beneficiario do empréstimo". (Grifou-se)

Por fim, informa que seu entendimento era de que, no caso, o empréstimo seria efetuado pela
Caixa a Unido e que, desse modo, vedado estaria pelo art. 36 da LRF. In verbis:

16. Efetivamente, na hipdtese contemplada pela proposta, ainda que os recursos emprestados a Unido sejam
oriundos do FGTS, a respectiva operagdo de crédito ¢ realizada pela Caixa Economica Federal, institui¢ao
financeira controlada pela Unido, atuando na qualidade de Agente Operador do fundo em epigrafe, que,

como cedico, € destituido de personalidade juridica.

17. Por entender, portanto, que a vedacdo inserta no art. 36 da Lei Complementar n° 101/00 tem plena
aplicagdo na hipotese prevista no projeto de lei em exame, esta Consultoria Juridica opina pelo veto ao

artigo 5°, paragrafo Unico e artigo 12, paragrafo unico da proposta.
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Ainda nessa esteira, transcreve-se pronunciamento exarado por membro do Grupo de Apoio
Permanente ao CCFGTS (GAP) em reunido ocorrida em 9/6/2009 (pega 255). Referido
pronunciamento refor¢a ainda mais o enquadramento dos adiantamentos concedidos pelo FGTS no
conceito de operagdo de crédito. In verbis:

MEMORIA - REUNIAO GAP N° 536 — 09/06/2009 — Item 2.2 — Voto que propde adiantamento de recursos
do FGTS ao Programa Minha Casa, Minha Vida.

Situacdo: Paulo antecipou a reapresentacdo do voto sobre o adiantamento de recursos do FGTS ao Programa

Minha Casa, Minha Vida — PMCMV. Informou que as mudangas ocorridas na Medida Provisoria n°

459/2009, juntamente com parecer da PGFN, davam suporte ao adiantamento dos recursos do FGTS para
posterior ressarcimento pela Unido. Porém, existia parecer da Conjur/MTE opinando contrariamente a
proposta diante do ordenamento juridico & época. Sendo assim, disse que encaminharia novamente a
Conjur/MTE para que desse o seu posicionamento acerca da proposta, tendo em vista que a lei, com as

alteracdes havidas, autorizava o adiantamento e a PGFN entendia que ndo era a CEF que estava financiando
o tesouro e sim o FGTS, ndo configurando uma ofensa a Lei de Responsabilidade Fiscal. Informou que

apos a resposta dada pela Consultoria Juridica traria o voto para ser apreciado na proxima reunido ordinario

do Conselho Curador do FGTS, pela urgéncia do assunto. (Grifou-se)

No texto da Ata da 110* Reunido Ordinaria do CCFGTS, ¢ possivel encontrar ainda a
manifestagdo de conselheiro (pega 253, p. 12) em relagdo ao enquadramento do adiantamento a ser
concedido pelo FGTS no conceito de operagdo de crédito, in verbis:

O Conselheiro Joaquim Lima argumentou que o relato acerca dos pareceres juridicos deu a entender que
seriam diametralmente opostos, o que na verdade ndo sdo. Tanto o Parecer da Conjur do Ministério do
Trabalho, que analisou a Caixa enquanto Banco, estd perfeito ¢ de acordo com a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei Complementar 101, artigos 35 e 36, quando ele diz que o ente controlado ndo pode emprestar
dinheiro para a controladora, no caso a Caixa Econdmica e o Tesouro Nacional. O Conselheiro observou

que com a alteracdo feita na MP passam a figurar o FGTS e a Caixa, ndo como banco, mas como Agente

Operador do FGTS. Nesse aspecto ¢ um fundo privado que ndo guarda relagdo com a Lei de

Responsabilidade Fiscal, portanto ¢ totalmente factivel que, para viabilizar o Programa, enquanto a medida

tramita no Congresso Nacional, o Fundo de Garantia possa pagar um quarto do subsidio, ja que ele paga

dois tercos, com o compromisso firmado na Lei de que, tdo logo seja aprovada a dotacdo orcamentaria, o

Tesouro Nacional repasse ao Fundo de Garantia os valores corrigidos pela taxa Selic. Concluiu que os

Pareceres Juridicos estavam perfeitos, cada um deles em sua dtica de analise.

Dessa forma, resta nitida a presenga do elemento volitivo, do acordo de vontade entre as partes,
e a existéncia de provas materiais que registram as bases da operagdo de crédito que passaria a ser
realizada entre a Unido e o FGTS no ambito do PMCMV.

Fica evidente ainda a transitoriedade da autorizacdo dada pelo CCFGTS, a partir dos dizeres do
conselheiro, retrotranscritos, afirmando que “tdo logo seja aprovada a dotagdo orcamentaria, o
Tesouro Nacional repasse ao Fundo de Garantia os valores corrigidos pela taxa Selic”.

Resta claro, também, o enquadramento da operacao de crédito: trata-se de abertura de crédito
por parte do FGTS em favor da Unido, repassado por meio de seu agente financeiro, cujos recursos
adiantados sdo remunerados a taxa Selic, sem data de devolucdo previamente estabelecida.

Por fim, ressalte-se que, atualmente, a autoriza¢do para a contratagdo de operagdo de crédito
junto ao FGTS esta positivada pelo art. 82-A da Lei 11.977/2009. Referido dispositivo foi inserido
pela Medida Proviséria 514/2010 e ligeiramente modificado pela Lei 12.424/2011, a qual também
revogou a autorizagao inicial contida no paragrafo tinico do art. 5° da Lei 11.977/2009, in verbis:
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Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as subvengdes econdmicas de que
tratam os incisos I e II do art. 2° e o 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 contratacGes no &mbito do PMCMYV, terd direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas,

devidamente atualizadas pela taxa Selic. (Grifou-se)

Alegacoes acerca da necessidade de relagdes contratuais com instituicoes financeiras para
enquadramento nas operagoes listadas no art. 29, inciso Ill, da LRF

A controvérsia agitada nestes subtopicos cinge-se em saber se os adiantamentos de recursos do
FGTS para Unido estdo alcancados pelo conceito de operacdo de crédito definido pela LRF. Em
apertada sintese, o AGU alega que o art. 29, inciso III restringe-se a relacdes contratuais, sendo

necessario que uma das partes seja instituicao financeira, conforme descrito nos argumentos “i” e “ii
das contrarrazdes.

A alegacdo, porém, parte de premissa falsa e deve ser rechagada. O proprio Manual para
Instru¢ao de Pleito (MIP) de operagdes de crédito formulado por estados, Distrito Federal e
municipios, aprovado pelo Ministro da Fazenda, preve, taxativamente, a hipotese de operacdo de
crédito com institui¢do nao-financeira.

E certo, e o Tribunal ja se debrucou sobre essa questdo ha uma década, que as operagdes de
crédito previstas no art. 29, inciso III, da LRF, ndo se restringem a contratos formais celebrados com
institui¢des financeiras propriamente ditas.

Esse entendimento encontra respaldo no Acoérdio 1.563/2005-TCU-Plenario (TC
005.762/2005-5), por meio do qual o Tribunal analisou figurinos diversos de operagdes entre os entes
subnacionais e as concessionarias de energia elétrica (instituicdes ndo-financeiras) no dmbito do
Programa Nacional de [lumina¢do Publica Eficiente (Reluz).

O Programa ¢ financiado com recursos da Reserva Global de Reversao (RGR) sob a gestao das
Centrais Elétricas Brasileira S.A. (Eletrobras), cuja norma disciplinadora, de conteudo bastante
semelhante a Lei do FGTS, destina os recursos a financiamento de projetos especificos do setor, pelo
qual € cobrada taxa de juros de 5% ao ano, nos termos do § 5°, do art. 4° da Lei 5.655/1971.

Durante a fiscalizagdo realizada por solicitagdo da Camara dos Deputados, detectaram-se mais
de 1,5 mil operagdes, cuja modelagem institucional do programa e repercussoes fiscais foram
amplamente discutidas em reunides técnicas promovidas por este Tribunal, das quais participaram
representantes do Ministério da Fazenda, Ministério de Minas e Energia, Eletrobras, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e Senado Federal, sem que restasse qualquer duvida sobre a
natureza juridica das operagoes.

As manifestagdoes da STN e Pareceres da PGFN acostados no TC 005.762/2005-5 sao
inequivocos quanto ao alcance, no conceito de operagdo de crédito fixado pela LRF, das obrigagdes
financeiras entre os entes subnacionais e as concessionarias de energia elétrica em razdo do Programa
Reluz. Cite-se o Parecer PGFN/CAF/N° 2.159/2006 (peca 261, p. 26-27), por meio do qual o 6rgao
juridico, no que se refere a instrug¢do preliminar da Semag, assim se manifesta:

Manifestacao sobre ‘Instrucdo Preliminar’ da secretaria de Macroavaliagdo Governamental do tribunal de
Contas da unido — SEMAG/TCU, na qual se analisa, por solicitagdo da Camara dos deputados, eventual
desobediéncia a Lei de responsabilidade Fiscal, por parte de entes da Federacdo que contrataram
financiamentos no d&mbito do Programa Nacional de [luminacdo Publica Eficiente — RELUZ.

()
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6. O posicionamento acima ¢ basicamente coincidente com o que vem sendo adotado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, sob a orientagdo juridica desta PGFN, conforme explicitado em varias oportunidades.
Vale ressaltar, em particular, o entendimento manifestado no documento do TCU, em conformidade
com o dos 6rgiaos do Ministério da Fazenda supra citados, segundo o qual as contratacdes realizadas
no Ambito do Programa Reluz, quando enquadraveis nos parametros especificados pelo conceito de
operagiio de crédito da Lei de Responsabilidade Fiscal! devem ser tratadas, para todos os efeitos, como
tal, pelos 6rgdos competentes. A mesma convergéncia de entendimento se da no tocante ao significado e a
amplitude do disposto no art. 10 da Lei n° 11.131/2005 e no inciso II do § 3° do art. 7° da Resolucdo do
Senado Federal n° 43, de 2001, com a redag@o dada pela RSF n° 19, de 2003. Como bem alerta o documento
do TCU, entretanto, a inobservancia de outras condigdes, que ndo as exceptuadas pelos dispositivos acima,
impedem ou tornam irregulares as contratacdes realizadas no ambito do Reluz.

'Vide arts. 29, 111, 29, § 1°, e 37 da Lei Complementar n° 101, de 2000 (grifou-se)

Alias, antes mesmo de a Camara dos Deputados solicitar a realizacao de fiscaliza¢ao por parte
deste Tribunal, o Senado Federal, mediante provocagao do Ministério da Fazenda, editou a Resolugao
19/2013 com vistas a dispor sobre as operagdes do Reluz na Resolucdo 43/2001, que disciplina
especificamente as condi¢des para operacao de crédito, nos seguintes termos:

Art. 7° As operacdes de crédito interno ¢ externo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios

observardo, ainda, os seguintes limites:

(...)
§ 3° S@o excluidas dos limites de que trata o caput as seguintes modalidades de operac¢des de crédito:
(Redacdo dada pela Resolugdo n.° 19, de 2003)

()
II - contratadas no ambito do Programa Nacional de Iluminacéo Publica Eficiente - Reluz, estabelecido
com base na Lei n® 9.991, de 24 de julho de 2000. (grifou-se)

Os procedimentos para analise do pleito de autorizacdo visando a realizacdo de operacdes de
crédito no ambito do Programa Reluz estdo disciplinados no titulo VII.2.1.2 do Manual para Instrucio
de Pleitos ja mencionado.

O compromisso financeiro discutido neste subtopico encontra-se expressamente consignado no
art. 82-A da Lei 11.977/2009, que autoriza a Unido valer-se de recursos do FGTS para financiar
subvencdes a terceiros no ambito do PMCMYV, cujos recursos adiantados sdo remunerados pela Taxa
Selic, sem data de devolugdo previamente estabelecida.

Tal como demonstrado na analise do item 9.2.2 do Acérdao 1464/2015-TCU-Plenario (item
8.2), o descompasso entre a data do adiantamento de recurso do FGTS para honrar despesa do
PMCMYV e a data de pagamento pela Unido desse financiamento configura obrigacdo financeira em
razao de abertura de crédito.

Nao h4, pois, diferencga alguma entre os financiamentos com recursos da RGR e o FGTS a entes
da Federagdo. Ora, a finalidade do FGTS, cujos recursos financeiros sao de propriedade dos
trabalhadores, ndo ¢ manter despesas de subvencdes econdmicas de responsabilidade da Unido por
determinagdo legal.

Segundo o art. 7°, inciso IV, da Lei 8.036/1990, que estabelece normas para o FGTS, compete
a Caixa, na qualidade de agente operador, “elaborar as analises juridica e economico-financeira dos
projetos de habitagdo popular, infraestrutura urbana e saneamento basico a serem financiados com
recursos do FGTS”.
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Nessa esteira, o art. 10 da lei em tela estabelece que o Conselho Curador deve fixar diretrizes e
estabelecer critérios técnicos para as aplicagdes dos recursos do FGTS, visando, dentre outras
obrigagdes, assegurar o cumprimento, por parte de devedores inadimplentes, das obrigagdes
decorrentes dos financiamentos. Patente que os recursos do Fundo em questdo nao tém outra
finalidade sendo os financiamentos segundo regras de mercado.

Ademais, ainda que nao haja a formalidade contratual entre as partes - suprida em boa medida
pelas previsdes legais no caso em questdo - evidencia-se na pratica a situacao fatica, a qual abarca
todos os requisitos citados, o que configura operacao de crédito. Entendimento diverso beiraria o
absurdo de valorizac¢ao desproporcional de mera formalidade em detrimento da natureza juridica que
decorre da esséncia das transacdes realizadas.

Ressalta-se que a abertura de crédito com recursos do FGTS para financiar despesas proprias
da Unido foi enfrentada pelo Tribunal nos Acordaos 825 e 992/2015-TCU-Plenario, ocasido em que
foram superadas as questdes conceituais. Tanto a equipe de inspec¢do, quanto o Relator - este ultimo
nas duas decisdes mencionadas aprovadas por unanimidade - entenderam que tais atos e fatos
enquadram-se na espécie abertura de crédito. Nao restou duvida sobre a caracterizagdo do passivo da
Unido junto ao FGTS, relacionado a edicdo da Resolucdo CCFGTS 574/2008, para fins de sua
inscri¢ao nas estatisticas fiscais.

Além disso, ap6s ampla discussdo entre 0 TCU e o Bacen, ndo restou duvida a esta Corte de
Contas sobre o enquadramento dos passivos da Unido junto ao FGTS no conceito de operagdo de
crédito. Tanto ¢ assim que nos balangos do referido Fundo, de natureza financeira, constam
devidamente registrados haveres de obrigagdo do Tesouro Nacional.

Por se tratar de fundo que opera junto a institui¢do integrante do Sistema Financeiro Nacional,
os ativos do FGTS relativos aos adiantamentos efetuados a Unido para pagamento do PMCMYV sao
alcangados pelos critérios estabelecidos segundo metodologia “abaixo da linha” de apuragdo das
estatisticas fiscais.

E certo que o art. 29, inciso III, da LRF, tem carater exemplificativo e ndo exaustivo, sem
esgotar as hipoteses de operagdes de crédito, dispondo inclusive sobre previsao residual sob a forma
de outras operacdes assemelhadas. Nesse sentido, ndo merece guarida a alegacdo de que somente
contratos formalmente celebrados com institui¢cdes financeiras poderiam ser alcangados pelo conceito
de operacao de crédito definido no art. 29, inciso III da LRF.

Alegagoes acerca da caracterizagdo das operagoes como mutuo ou outra espécie listada na LRF

As contrarrazdes aduzem também que as operacdes realizadas com base no art. 82-A da Lei
11.977/2009 “ndo sdao mutuos porque nao ha transferéncia de fundos do FGTS para a Unido, apenas
para o mutuario final, sem transitar pela Conta Unica”.

De fato, as operacdes realizadas com base no art. 82-A da Lei 11.977/2009 ndo constituem
hipétese de mutuo, mas sim de abertura de crédito, pelas razdes contextualizadas no subtdpico
precedente.

Concebida com o propédsito de conduzir a reducdo do deficit publico e a estabilizacdo do
montante da divida publica em relagdo ao PIB, as defini¢cdes das varidveis econdmicas que levam ao
endividamento publico no contexto da LRF transcendem os conceitos rigidos até entdo presentes no
ambito das finangas publicas.

Nesse diapasao, as defini¢des de divida consolidada e de operagao de crédito ndo se restringem
a ingresso de recursos na Conta Unica do Tesouro Nacional. Nao hd duvida de que aquisicao
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financiada de bens, a exemplo de imdveis ou veiculo, constitui operacdo de crédito, apesar de nao
haver ingresso de recursos na referida conta.

Este ¢ um requisito essencial para fins de verificagdo da vedacdo do inciso III do art. 167 da
Constitui¢cdo da Repuiblica, que se convencionou denominar “regra de ouro”. A guisa do art. 32, § 3°
da LRF, devem ser considerados, em cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operagdes de
crédito nele ingressados e montante das despesas de capital executadas.

O raciocinio, porém, ndo se aplica a todos os tipos de operagdo de crédito conceituados na LRF,
conforme ja& demonstrado no item 8.2. Segundo o art. 29, § 3° da LRF, também integram a divida
consolidada as operagdes de crédito para amortizagdo inferior a doze meses sempre que houver
ingresso de recurso. O comando inova em relacao ao disposto no art. 98 da Lei 4.320/1964, uma vez
que a divida fundada refletiu, historicamente, compromissos financeiros de exigibilidade superior a
doze meses.

Fato ¢ que a LRF rompe com essa tradicdo, o que gerou bastante controvérsia quando de sua
edi¢do, superada ao longo dos quinze anos de sua vigéncia. Assim, a leitura sistematica do art. 29 da
LRF conduz a dois entendimentos que merecem destaque.

Primeiro, nem todas as operacdes de crédito decorrem de transagdes que acarretam ingresso de
recursos financeiros na Conta Unica, caso tipico dos parcelamentos de débito em razdo de
reconhecimento e confissdo de dividas, assim como as operagdes vedadas pelo artigo 37, em especial
as hipoteses de assunc¢do de obrigagdo, sem autorizagdo orcamentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servicos, o que foi exaustivamente debatido nos Acérdaos 451/2009
e 806/2014-TCU-Plenario.

Segundo, embora a divida fundada corresponda, em boa medida, a operagdes de crédito para
amortizacdo superior a doze meses, haverd o computo de operagdes com prazo inferior se houver
ingresso de recursos, conforme determina o art. 29, § 3°.

O capitulo referente ao controle do endividamento publico € tdo central na concepgao da LRF
que o art. 30, § 7°, estabelece que os precatorios judiciais ndo pagos durante a execugao do orgamento
em que houverem sido incluidos integram a divida consolidada para fins de aplica¢do dos limites
fixados pelo Senado Federal. E dizer: embora os precatérios judiciais nio se enquadrem nas variaveis
econOmicas tipicas que configuram a divida fundada, os saldos remanescentes serdo considerados
para fins de apuracdo do limite da divida.

Tamanha a relevancia dos precatorios para as finangas publicas, dado o risco elevado de
endividamento, esta Corte de Contas foi convidada para participar, na condi¢do de expositora, da
audiéncia publica realizada, no dia 21/9/2015, pelo Supremo Tribunal Federal (STF) com vistas a
subsidiar a decis@o na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.072, que discute o uso de depdsitos
judiciais para fazer frente a pagamento de precatdrios e outras despesas.

Diante do exposto, ndo ha como prosperar a alegagdo de que o ingresso de recursos na Conta
Unica ¢ condi¢ao essencial para configurar as variaveis economicas do endividamento publico a luz
dos ditames da LRF.

Outra alegagao trazida ao processo pelo AGU também merece leitura atenta, ao afirmar que
“ndo ha acordo de vontade entre as partes, nem a estipulacdo de prazos ou condigdes, o que
descaracteriza o mutuo”.

Dada a diversidade de modelagem institucional para financiamento no setor publico, conforme
ja evidenciado nos topicos precedentes, ¢ plenamente possivel a transa¢ao nao ser caracterizada como
operacoes de crédito pelo sistema financeiro, mas ser alcangada pelo conceito fixado pela LRF.
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Como dito, a lei que instituiu o PMCMYV disciplina, em boa medida, aspectos que em geral sao
definidos em clausula contratual que regem as operacdes financeiras. A despeito da celebragao formal
de contrato, ¢ fundamental que as transacdes no ambito da Administragio Publica sejam
contabilizadas e apresentadas de acordo com a sua substancia e realidade econdmica. Porém, a
esséncia das transacdes nem sempre € consistente com o que aparenta ser com base na sua forma legal
ou artificialmente produzida.

Nesse contexto, o principio da primazia da esséncia sobre a forma ganha singular dimensao
no plano da gestao patrimonial e fiscal. Assim, mesmo que as declaragdes formais, sob capa simulada,
deem a relagdo apresentada o status de mera entrega de recursos financeiros para o FGTS intermediar
os pagamentos da parcela de responsabilidade da Unido, a existéncia na realidade dos elementos
fatico-juridicos caracteriza a relagdo como operagdo de crédito de natureza or¢gamentaria.

O que houve, na pratica, foi a utilizagao de recursos do FGTS pela Unido como instrumento de
funding para as despesas de subvengao economica de sua responsabilidade direta, conforme previsto
na lei do PMCMV.

O objetivo da “engenharia financeira” adotada, pelo menos no exercicio de 2014, nao foi outro
sendo expandir a realizacdo de gastos pela Unido, sem que o pagamento efetivamente realizado pelo
FGTS em nome da Unido tivesse repercussdo no resultado primario apurado pelo Bacen, uma vez
que as obrigagdes decorrentes ndo foram registradas a titulo de divida nas estatisticas fiscais,
conforme abordado no item 8.5.

Soma-se a tudo isso que o teor da Ata da 110* Reunido Ordinaria do CCFGTS, j4 transcrita, ndo
deixa davida acerca da caracterizagdo, no conceito de operagdo de crédito, dos adiantamentos do
FGTS para pagamento do PMCMYV de responsabilidade da Unido.

Assim sendo, ainda que ndo haja contrato formal celebrado entre o FGTS ¢ a Unido, ¢
indiscutivel que a situagdo fatica se reveste dos elementos fundamentais que caracterizam operagao
de crédito no sentido econdmico, financeiro e fiscal, razdo pela qual as alegagdes ndo podem lograr
éxito.

Por fim, as contrarrazdes alegam ainda que as operagdes em analise “também nado se enquadram
em qualquer outra espécie listada pelo art. 29, inciso III, da LRF, tampouco nas do rol do art. 37 da
mesma Lei”.

A afirmacdo, contudo, também esta incorreta. A operacdo de crédito realizada entre o FGTS e
a Unido enquadra-se na espécie abertura de crédito disciplinada no art. 29, inciso III, da LRF, da
mesma forma que as operagdes no ambito do Programa Reluz, financiadas com recursos da RGR,
foram caracterizadas pelos 6rgdos do Ministério da Fazenda e Senado Federal como operagdo de
crédito, conforme demonstrado nesta analise.

8.3.2.2 Das condicdes para realizacio de operacoes de crédito

A realizacao de operagdes de crédito pelos entes da federagdo requer o atendimento a um
conjunto de condi¢gdes necessarias, conforme dispde os termos do art. 32 da LRF. Entre essas
condig¢des, destacam-se: a existéncia de prévia e expressa autorizagao para a contratagdo, no texto da
lei orgamentéria, em créditos adicionais ou lei especifica — como € o caso da autorizagdo contida no
art. 82-A da Lei 11.977/2009; a inclusao no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos
provenientes da operagdo, exceto no caso de operagdes por antecipacdo de receita; e o atendimento
do disposto no inciso III do art. 167 da Constitui¢ao, conhecida como “Regra de Ouro”, que veda
operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
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mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta.

Devido ao descumprimento dessas condicdes no caso em analise, caracterizando as
irregularidades apontadas, serdo demonstrados, nos proximos itens, os conceitos, as normas € os fatos
que permitem examinar os argumentos aduzidos pela AGU e, por conseguinte, subsidiar as
conclusdes desta unidade técnica.

Das operagoes de crédito de natureza or¢amentaria e nao or¢amentdria

A correta identificagcdo da natureza — orgamentaria ou extra orgamentaria — de uma operagao de
crédito ¢ fundamental para que se avalie seus possiveis reflexos na execucdo or¢amentaria anual.
Inicialmente, ¢ preciso considerar que, basicamente, as operagdes de crédito realizadas pelo setor
publico podem ser divididas em dois grandes grupos: as de natureza orcamentaria ¢ as de natureza
ndo (ou extra) orcamentaria. A esse respeito, o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
em sua 6* edi¢do, publicada em 2014, registra que “operagdes de crédito, em regra, sdo receitas
orcamentarias. As operagdes de crédito por antecipacao de receita orcamentaria (ARO) sdo excecdo
e classificam-se como ingressos extraor¢amentarios, por determinagdo do paragrafo unico do art. 3°
da Lei 4.320/1964, por ndo representarem novas receitas no orgamento”.

Assim, de natureza orcamentaria sdo as operacdes de crédito realizadas com o objetivo de obter
fonte de financiamento para despesas orcamentarias. Em outras palavras, contrata-se a operagao de
crédito com a inten¢do de financiar despesas no or¢camento. Significa dizer que o ente federado,
quando contrata operagdes de crédito dessa natureza, revela ter o interesse em aumentar o montante
de dispéndios em seu orcamento. Exemplos: empréstimos junto a banco de investimento para
constru¢do de uma hidrelétrica; contratacdo de empréstimo junto a organismo internacional para
reforma de edificio sede de determinado 6rgao publico; adiantamento de recursos junto a fundo para
financiar despesas com subvencao de responsabilidade de ente federado.

Por sua vez, de natureza nao (ou extra) orcamentaria — também conhecidas como operagdes por
antecipacao de receita orcamentaria (ARO) — sdo as operacdes de crédito realizadas para cobrir uma
insuficiéncia momentanea de caixa. Em outras palavras, a contratacao de referida operacao de crédito
ndo ¢ feita para autorizar novos gastos no orcamento, mas para gerar recursos financeiros que possam
ser utilizados no pagamento, imediato, de dispéndios de responsabilidade do ente federado.
Exemplos: tomar dinheiro emprestado junto a banco publico para o pagamento de despesas com Bolsa
Familia, com Seguro Desemprego, entre outros programas; adiantar o recebimento de receitas de
tributos cujo fato gerador ja ocorreu; receber, antecipadamente, parcelas de venda, a termo, de
determinado patrimonio. Numa analise mais proxima da realidade das pessoas fisicas, poderiam ser
apresentados os seguintes exemplos: adiantar o recebimento do 13° salario; adiantar a devolugdo do
imposto de renda; e utilizar o cheque especial.

Ha, portanto, nitida diferenca entre tais operagdes de crédito, a saber: o destino a ser dado ao
recurso que foi tomado emprestado. Se for para autorizar gastos no orgamento, entdo a operagao € de
natureza or¢amentaria; mas se for para gerar recursos em razao de uma insuficiéncia momentanea de
caixa, trata-se de operagdo de crédito ndo or¢amentaria.

Especificamente em relacdo a esse ultimo tipo, ou seja, operagdes de crédito do tipo ARO, a
LRF e a Lei 4.320/1964, respectivamente, assim se pronunciam, in verbis:

Art. 38. A operacdo de crédito por antecipagao de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante

o exercicio financeiro e cumprird as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes: (Grifou-se)

Art. 7° A Lei de Orgamento podera conter autorizagdo ao Executivo para:

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



()

IT - Realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de crédito por antecipacdo da receita, para

atender a insuficiéncias de caixa. (Grifou-se)

Também nesse sentido, frise-se o teor do art. 7°, § 1°, da Lei 4.320/1964, deixando demonstrada
a diferenca entre as operacdes de crédito orcamentarias € nao orgamentarias, in verbis:

Art. 7° Omissis (...)

§ 1° Em casos de déficit, a Lei de Orcamento indicard as fontes de recursos que o Poder Executivo fica

autorizado a utilizar para atender a sua cobertura. (Grifou-se)

Importa ressaltar que “insuficiéncia de caixa” ndo significa, necessariamente, uma frustragao
de receitas. A “insuficiéncia de caixa” pode se manifestar de diversas formas. Uma delas, por
evidente, ocorre quando o montante da receita estimada para o exercicio financeiro esta além do
montante que sera efetivamente realizado. Outra delas refere-se ao caso em que, embora o montante
da receita tenha sido devidamente estimado, a mesma nao sera suficiente para a cobertura de todas as
despesas do exercicio, posto que estas foram subestimadas. E uma terceira tem a ver com o
descasamento entre fontes de recursos e dispéndios, ou seja, para determinado momento do exercicio
financeiro, os recursos disponiveis nao sao suficientes para honrar os compromissos do ente federado,
embora ndo tenha havido qualquer erro na estimativa das receitas e despesas anuais.

Em ambos os casos, contudo, ndo se prescinde de autorizagdo legislativa. Ou seja, o setor
publico ndo pode contratar operagdes de crédito, seja de natureza or¢gamentaria ou ndo orcamentaria,
sem que antes tenha solicitado autorizagdo do Poder Legislativo respectivo. E o que se depreende da
leitura do art. 32, § 1°, inciso I, da LRF. In verbis:

Art. 32. Omissis (...)

§ 1° O ente interessado formalizard seu pleito (...), demonstrando (...) o atendimento das seguintes

condigdes:

I - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratacdo, no texto da lei orgamentaria, em créditos

adicionais ou lei especifica; (Grifou-se)

Frise-se, o atendimento de referida condi¢ao também deve ser verificado para a contratagao de
operagoes de crédito de natureza ndo orgamentaria, como mostra o art. 38, caput, da LRF. In verbis:

Art. 38. A operagdo de crédito por antecipagdo de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante

o exercicio financeiro e cumprird as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes: (Grifou-se)

Como visto, ndo ¢ licito ao ente federado aumentar sua divida — consolidada ou ndo consolidada
—, mediante contratacdo de operagdes de crédito, sem a prévia autorizacdo da sociedade por
intermédio de seus representantes parlamentares. Referida autorizacdo ocorre, em regra, por
intermédio do processo legislativo ordindrio, ou seja, por intermédio de lei especifica. No entanto,
por uma questdo de economia processual, pode ser concedida por meio do processo legislativo
or¢amentario, ainda que a autorizacao se refira a contratagdo da operacao de crédito de natureza nao
orcamentaria. Eo que esta previsto no art. 165, § 8°, da Constituicdo da Republica, no art. 32, § 1°,
inciso I, da LRF e no art. 7°, § 1°, da Lei 4.320/1964. In verbis:

Art. 165. Omissis (...)

§ 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsio da receita e a fixagdo da despesa,

ndo se incluindo na proibi¢do a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de

operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei. (Grifou-se)

Art. 32. Omissis (...)
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§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito (...), demonstrando (...) o atendimento das seguintes

condigdes:

I - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratagdo, no texto da lei orcamentaria, em créditos

adicionais ou lei especifica; (Grifou-se)
Art. 7° Omissis (...)

§ 3° A autorizacdo legislativa a que se refere o paragrafo anterior, no tocante a operagdes de crédito, podera

constar da propria Lei de Orcamento. (Grifou-se)

Para sua legitima e eficaz realiza¢do, contudo, uma vez autorizada a contratacdo das operagdes
de crédito, necessario se faz trazer ao orcamento ou as leis de créditos adicionais, na forma de
estimativas de receitas, em cada um dos respectivos créditos orgamentarios, o montante dos recursos
referentes as de natureza orcamentéria. E o que determinam o art. 3° da Lei 4.320/1964 ¢ o art. 32, §
1°, inciso 11, da LRF. In verbis:

Art. 3° A Lei de Orcamentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de operagdes de crédito

autorizadas em lei. (Grifou-se)
Art. 32. Omissis (...)

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito (...), demonstrando (...) o atendimento das seguintes

condigdes:

()

II - inclus@o no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operag@o, exceto no caso

de operagdes por antecipacdo de receita; (Grifou-se)

Por evidente, ndo podem ser trazidas ao orcamento as receitas obtidas com operagdes de crédito
de natureza ndo orcamentaria, posto que tal procedimento seria uma afronta ao principio
constitucional or¢camentario da exclusividade. Por conta disso, assim determinam o art. 3°, paragrafo
unico, da Lei 4.320/1964 e o art. 32, § 1°, inciso II, da LRF (ressalte-se, por oportuno, que “autorizar
a contrata¢do” da operagdo de crédito ndo se confunde com “estimar as receitas” da operacao de
crédito no orcamento). In verbis:

Art. 3° Omissis (...)

Paragrafo inico. Ndo se consideram para os fins deste artigo as operacdes de credito por antecipagdo da

receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatdrias, no ativo e passivo financeiros.
(Grifou-se)
Art. 32. Omissis (...)

II - inclusdo no or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operacgdo, exceto no caso

de operagdes por antecipacdo de receita; (Grifou-se)

No caso em analise, as operacdes de crédito explicitadas no topico anterior devem ser
classificadas como or¢amentarias, uma vez que foram utilizadas para assegurar fonte de
financiamento para a cobertura de despesas orcamentarias.

Para clarificar esse entendimento, deve-se lembrar que foi demonstrado que a obrigacdo da
Uniao decorrente da Lei 11.977/2009 ¢ de conceder as subvengdes aos mutuarios pessoas fisicas. Para
tanto, deve repassar os recursos financeiros a Caixa, a qual, de acordo com o art. 9° de referido
diploma legal, ¢ responsavel por gerir os recursos que lhe forem repassados pela Unido.

Ocorre que, se a Unido ndo repassar os recursos a tempo para que sejam utilizados para efetuar
o pagamento das subvengdes aos mutudrios — as quais, de acordo com o art. 2°, inciso I, da Lei
11.977/2009, devem ser pagas no momento da contratagdo do financiamento imobilidrio —, pode a
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Caixa utilizar recursos do FGTS para honrar a obrigagdo da Unido, qual seja, o pagamento das
subvencoes.

Por certo, em razdo da concessdo de referido adiantamento, surge, para a Unido, a partir desse
momento, a obrigagao de devolver os recursos ao FGTS, corrigidos pela taxa Selic, como determina
oart. 82-Ada Lei 11.977/2009. Referido pagamento (de divida) ao FGTS deve ocorrer por intermédio
de dotagdo inserida no orcamento, conforme art. 5°, § 1°, da LRF.

Da “regra de ouro”

No Brasil, a chamada “regra de ouro das finangas publicas” estd positivada no inciso III do art.
167 da Constituicdo da Republica de 1988 e no § 2° do art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal, in
verbis:

Art. 167. Sao vedados:
(..)

III - a realizacdo de operagdes de crédito 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;” (Grifou-se)
Art. 12. Omissis (...)

§ 2° O montante previsto para as receitas de operacdes de crédito ndo podera ser superior ao das despesas

de capital constantes do projeto de lei or¢amentaria.” (Grifou-se)

De antemao, destaque-se que a verificagdo da “regra de ouro” somente faz sentido para as
chamadas operagdes de crédito de natureza orcamentaria. Em outras palavras, ndo se considera, em
regra, para fins de andlise do cumprimento da “regra de ouro”, as operagdes de crédito nao
orgamentarias, exceto na hipotese listada pelo art. 38, § 1°, da LRF. In verbis:

Art. 38. Omissis (...)

§ 1° As operagdes de que trata este artigo ndo serdo computadas para efeito do que dispde o inciso III do

art. 167 da Constituicdo, desde que liquidadas no prazo definido no inciso II do caput. (Grifou-se)

, .

O objetivo fundamental da chamada “regra de ouro” € evitar que, ao longo de um exercicio
financeiro, o ente publico dependa de recursos de terceiros para o financiamento de seus dispéndios
correntes. Em outras palavras: embora ndo exista vedagao nesse sentido, operagdes de crédito nao sao
as melhores fontes de financiamento para dispéndios correntes.

Quando o total das receitas estimadas com operacoes de crédito € menor ou igual ao total das
despesas de capital autorizadas, ha indicagdo de que, ao final do exercicio financeiro, a “regra de
ouro” serd cumprida. Significa dizer que, dada a composi¢dao “dupla” das despesas or¢amentarias
(correntes e de capital), o ente federado evidencia que ndo depende de recursos de terceiros para o
financiamento de seus dispéndios correntes. No entanto, quando o total das receitas estimadas com
operagdes de crédito € superior ao das despesas de capital autorizadas, ha indicagdo de que, ao final
do exercicio financeiro, havera descumprimento da “regra de ouro”.

A leitura menos atenta dos dispositivos que estabelecem a “regra de ouro” no Brasil pode levar
a entendimento equivocado sobre seus objetivos, qual seja: o de que € proibido o uso de receitas de
operagdes de crédito no financiamento de despesas correntes. Em nenhum momento, frise-se, a LRF
ou a Constituigdo da Republica estabelecem qualquer proibi¢dao nesse sentido. Ou seja, € permitida,
sim, a aplicacdo de recursos oriundos de empréstimos ou de financiamentos em despesas correntes.

Significa dizer que a “regra de ouro” nao ¢ uma vedagdo pontual, cuja verificacdo deva ser
efetuada operagdo por operagdo. Ao contrario, a verificagdo do cumprimento da “regra de ouro” deve
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ser feita para o conjunto das operagdes que ocorre em determinado periodo de tempo, no caso, o
exercicio financeiro.

Desse modo, quando se elabora o Projeto da Lei Orgamentéria Anual e se aprova o orgamento
no ambito do Poder Legislativo, ¢ fundamental que se verifique o cumprimento da “regra de ouro”.
Também ¢ importante verificar se, ao longo do exercicio financeiro, a aprovacdo de créditos
or¢amentarios adicionais podera sinalizar o descumprimento de referida regra. Por certo, o risco de
descumprimento da regra somente existe se o crédito adicional a ser aprovado tiver como dispéndio
uma despesa corrente ¢ como fonte de financiamento uma operacao de crédito de natureza
orcamentaria.

Nesse sentido, se 0 montante envolvido no crédito adicional sinalizar que, apos sua aprovagao,
as receitas de operacdo de crédito serdo superiores as despesas de capital, necessario, para sua
respectiva aprovagao, adotar o procedimento determinado pelo art. 167, inciso III, da Carta Magna
de 1988, qual seja: (i) a operagdo de crédito deve ser necessariamente autorizada por intermédio de
projeto de lei de crédito adicional; e (i1) o crédito adicional deverd ser aprovado por maioria absoluta
pelo Poder Legislativo.

Art. 167. Sao vedados:
(...

II1 - a realizagdo de operacdes de crédito 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; (Grifou-se)

Assim, trata-se de processo legislativo singular, no qual a autorizagdo, tanto para contratar a
operagao de crédito quanto para efetuar o dispéndio respectivo, deve estar contida no mesmo projeto
de lei ordindria, a ser autorizado por maioria absoluta do Poder Legislativo. Frise-se, esse € o unico
caso do processo legislativo orgamentdrio em que uma lei ordinaria precisa ser aprovada no
Parlamento por maioria absoluta.

Fécil compreender, portanto, a importancia do que prescreve o art. 32, § 1°, inciso V, da LRF, o
qual estabelece como uma das condic¢des para a contratacdo de operacdes de crédito a verificacdo do
atendimento ao disposto pelo art. 167, inciso III, da Constituicdo da Republica. In verbis:

Art. 32. Omissis (...)

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito (...), demonstrando (...) o atendimento das seguintes
condig¢des:

(..)

V - atendimento do disposto no inciso II1 do art. 167 da Constituigdo; (Grifou-se)

No caso em andlise, essa questdo se torna relevante precisamente porque trata-se de operacdes
de crédito or¢gamentdrias, implicando a existéncia de receitas de capital que, como se demonstrard em
seguida, sdo destinadas a financiar despesas correntes atinentes as subvencdes econOmicas. Nesse
tipo de situacdo, importa verificar o devido cumprimento da “regra de ouro”, o que, como também
registrado em seguida, ndo ocorreu.

Da concessdo de subvencgoes e da execug¢do das despesas correspondentes

De acordo com o art. 12 da Lei 4.320/1964 — Norma Geral de Direito Financeiro, recepcionada
pela Magna Carta de 1988 como lei de contetido materialmente complementar —, as subvengdes sao
despesas orcamentdrias correntes, classificadas entre as transferéncias correntes.
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Determina o art. 26 da LRF que tais beneficios somente podem ser concedidos se existente
autorizacdo legislativa especifica.

Art. 26. A destinag@o de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou
déficits de pessoas juridicas deverd ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na

lei de diretrizes orcamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais.

()

§ 2° Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as

respectivas prorrogagdes ¢ a composi¢do de dividas, a concessdo de subvengdes e a participagdo em

constitui¢do ou aumento de capital. (Grifou-se)

No caso, referida autorizacdo ja se faz presente desde o art. 4° do texto original da Medida
Provisoria 459/2009, in verbis:

Art. 4° Fica a Unifo autorizada a conceder subvencdo econdmica no 4mbito do PNHU até o montante de
R$ 2.500.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos milhdes de reais). (Grifou-se)

Por certo, a concessdo de subven¢des demanda a existéncia de um ente transferidor —
responsavel pela despesa — e a de um beneficiario do respectivo dispéndio. Como visto acima, o art.
4° ¢ claro ao definir a Unido como responsavel pela despesa com subvencao, enquanto o art. 5° da
versao original de referida medida provisdria — transcrito a seguir — determinava que as subvencdes
seriam direcionadas a mutudrios pessoas fisicas, como se depreende da leitura dos seguintes
dispositivos, in verbis:

Art. 5° A subveng¢do econdmica de que trata o art. 4° serd concedida:
()
III - para aquisi¢do de um unico imdvel novo e uma finica vez para cada mutuario;
(-.)
V - exclusivamente a mutuario com renda familiar de até seis salarios minimos.
Como ja visto nesta andlise, posteriormente, a autoriza¢do para a concessdo da subvengao

passou a ser positivada pelo art. 5°, caput, da Lei 11.977/2009. Em tal dispositivo, continua a Unido
a figurar como ente responsavel pela obrigacdo de subvencionar, in verbis:

Art. 5° Fica a Unido autorizada a conceder subven¢do econdmica no &mbito do PNHU até o montante de
R$ 2.500.000.000,00 (dois bilhdes e quinhentos milhdes de reais). (Grifou-se)

Por sua vez, o art. 6° da Lei 11.977/2009 continuou a eleger o beneficiario da subvencao, a
saber:

Art. 6° A subvengdo econdmica de que trata o art. 5° sera concedida exclusivamente a mutudrios com renda

familiar mensal de até 6 (seis) salarios minimos, somente no ato da contratagdo da operagdo de

financiamento, com o objetivo de: (Grifou-se)

A Medida Provisoria 514/2010 promoveu algumas alteragdes no texto da Lei 11.977/2009. No
entanto, no que se refere a determinagdo do ente responsavel pela subvencao e ao beneficidrio da
respectiva subvengdo, referida medida provisoria, embora possa ter alterado a numeracdo de
dispositivos da Lei 11.977/2009, nao promoveu qualquer modificacdo. Nesse sentido, por exemplo,
foi alterado o teor do art. 2° da Lei 11.977/2009, estabelecendo de forma ainda mais clara que a Unido
era a responsavel pela subvengdo e que o mutuéario pessoa fisica seria o destinatario de referido
beneficio.

Art. 2° Para a implementagdo do PMCMYV, a Unido, observada a disponibilidade or¢amentaria e financeira:

I - concedera subvencdo econdmica ao beneficidrio pessoa fisica no ato da contratagdo de financiamento

habitacional,;
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Claro esta, portanto, que a legislagdo que rege a concessdo de subvencdes no ambito do
PMCMYV define que: (i) a obrigagdo que decorre da Lei 11.977/2009 ¢ entre a Unido e o beneficiario
pessoa fisica; (ii) o ato de ordenar a realiza¢do da despesa com a concessdo da subven¢ao a que se
refere a Lei 11.977/2009 ¢ da competéncia da Unido, e ndo do FGTS; e (iii) ndo ha, nesse aspecto,
qualquer obrigagdo da Unido junto ao FGTS.

Uma vez caracterizados o responsavel e os beneficidrios da subvencao econdémica no ambito
do PMCMYV, cumpre examinar a forma legal para execugao das referidas despesas.

O art. 26 da LRF também estabelece como condi¢do para a execuc¢dao de despesas com
subvengdo a existéncia de prévia dotacdo orcamentdria, obtida por intermédio da lei or¢gamentéria
anual ou de leis de crédito adicional. In verbis:

Art. 26. A destinag@o 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¢des estabelecidas na

lei de diretrizes or¢amentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais. (Grifou-se)

Para dar inicio a execucdo de referida despesa, é necessario observar o teor do art. 16 da LRF,
positivado nos seguintes termos, in verbis:

Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da despesa
sera acompanhado de:

I - estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois

subseqiientes;

II - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orcamentaria e financeira com a

lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias.

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

I - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotag@o especifica e suficiente, ou que esteja

abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a
realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

(.)

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

I - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugdo de obras; (Grifou-se)

Além dos dispositivos da LRF transcritos, vale lembrar que a propria Lei 11.977/2009
determina que a concessdo das subvencdes deve observar as disponibilidades or¢amentarias. In
verbis:

Art. 2° Para a implementagdo do PMCMYV, a Unifo, observada a disponibilidade or¢amentaria ¢ financeira:

I - concedera subvengdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato da contratagdo de financiamento

habitacional; (Grifou-se)

As regras transcritas sao muito claras. Nao se pode dar inicio — ou seja, empenhar — as despesas
sem que o ordenador verifique e declare haver, na lei orcamentdria ou em créditos adicionais, dotacao
or¢amentaria suficiente para a realizacdo do dispéndio. Frise-se que, inclusive, cumpre-se o teor do
art. 16, inciso I, mesmo no caso de a despesa estar abrangida por crédito genérico, mas desde que o
montante autorizado cubra as diversas realizagdes da respectiva despesa ao longo do ano.

Ora, ao que parece, ¢ justamente essa a dindmica das subvengdes concedidas pela Unido no
ambito do PMCMV. As subvengdes sdo concedidas a medida em que os financiamentos sao
contratados pelos respectivos mutudrios pessoas fisicas. Ou seja, ndo ha que se falar, portanto, em se
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inserir uma dotagdo orgamentéria para cada subvengao concedida ou para cada contrato assinado com
subvenc¢do da Unido, conforme alegado nas contrarrazdes.

Ainda nessa esteira, vale lembrar o que dispde o art. 15 da LRF, in verbis:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio publico a geragdo de

despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Ante o exposto, neste ponto ¢ possivel afirmar que: (i) o montante a ser concedido de
subvengdes em determinado exercicio deve ser devidamente planejado; (ii) ndo se pode conceder
subvencdes econdmicas além das disponibilidades orgamentarias; (ii1) a obtencao de disponibilidade
or¢amentaria se aperfeicoa com a aprovacao de crédito or¢amentario especifico ou genérico, seja por
intermédio da LOA ou de leis de créditos adicionais; (iv) a execugdo da concessao das subvengdes
demanda declaragdo do ordenador de despesa respectivo; e (v) no caso, a declaracdo deve ser dada
pela Unido, e ndo pelo FGTS, posto que se trata de dispéndio de responsabilidade da Unido.

Em seguida, ¢ preciso examinar as fontes de recurso para financiamento das subvengoes,
compreendendo todo o mecanismo or¢camentario necessario a execucao das despesas relativa ao
programa.

A autorizacdo de despesas no orgamento demanda, por evidente, a indicagdo da respectiva fonte
de financiamento, ou seja, fontes de recursos. No caso em tela, por se tratar de despesa corrente, €
possivel utilizar receitas correntes (tributos, contribuigdes, servigos, entre outras) e, atendidas
determinadas condi¢des, também as receitas de capital com operagdo de crédito. Por outro lado, ndo
podem ser utilizadas receitas de capital com alienacao de bens, por forca de vedagao expressa contida
no art. 44, caput, da LRF.

A Lei 4.320/1964 determina em seu art. 3° que o or¢amento deve contemplar as receitas de
operacao de crédito, exceto aquelas relativas a operagdo de crédito de natureza ndo or¢amentaria. In
verbis:

Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera todas as receitas, inclusive as de operacdes de crédito

autorizadas em lei.

Paragrafo inico. Nao se consideram para os fins deste artigo as operacdes de credito por antecipagdo da
receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas compensatdrias, no ativo e passivo financeiros.
(Grifou-se)

Nessa mesma linha, o art. 32, § 1°, inciso II, da LRF determina que as operacdes de crédito
somente podem ser contratadas se o montante respectivo for trazido ao or¢amento na forma de
estimativa de receitas.

A inclusdo, no orcamento ou em créditos adicionais, dos recursos provenientes da respectiva
operagdo de crédito € feita ao se identificar, no crédito orcamentario respectivo, a fonte da receita.
Assim, no caso da subvengdo, se a escolha da Unido foi efetuar o pagamento ao longo do ano com
recursos adiantados, antecipados ou emprestados pelo FGTS, entdo, para cumprir o disposto pela LRF
e pela Lei 4.320/1964, seria preciso que a peca orcamentaria federal contivesse, de maneira expressa,
aindicacao de que a despesa com as subvencoes ao longo do ano estaria sendo financiada com receitas
de operacao de crédito.

Por evidente, a inser¢cdo da receita no crédito orcamentario referente a subvencao deve dar-se,
conforme comentado no topico anterior, de maneira global, ou seja, no montante estimado, para o ano
inteiro, dos adiantamentos a serem concedidos pelo FGTS a Unido. Dispensada, como mencionado,
a necessidade de se aprovar créditos or¢amentarios para cada operacdo de crédito ou para cada
contrato assinado pelos respectivos mutudrios. Desse modo, se a inten¢do da Unido € utilizar recursos
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do FGTS para arcar com o pagamento de todas as subvengdes a serem concedidas ao longo do ano
no ambito do PMCMY, entdo ¢ necessario que, no crédito orgamentario, o montante da fonte de
recursos “operacao de crédito” seja igual ao da despesa autorizada para subvengao.

Outra exigéncia que decorre da escolha de operacdes de crédito para o financiamento de
despesas orcamentarias ¢ a comprovacao de que a “regra de ouro” nao sera descumprida. In verbis:
Art. 167. Sdo vedados:
(..)

III - a realizac@o de operacdes 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; (Grifou-se)

Como visto, no caso das subvengdes financiadas com recursos adiantados pelo FGTS, tem-se
uma receita de operacdo de crédito ‘“‘suportando” despesas correntes, revelando potencial
descumprimento da “regra de ouro”. Por certo, 0 mesmo ndo seria observado se a operagdo de crédito
estivesse financiando uma despesa de capital.

Retoma-se, neste ponto, portanto, a condi¢do trazida pelo art. 32, § 1°, inciso V, da LRF que
precisa ser obedecida para a contratagdo de operagdes de crédito pela Unido e demais entes federados,
in verbis:

Art. 32. Omissis (...)

V - atendimento do disposto no inciso III do art. 167 da Constituigdo; (Grifou-se)

Frise-se que, caso se verifique que a utilizacao da operacao de crédito para financiar a despesa
corrente poderd conduzir ao ndo atendimento da “regra de ouro”, a operacdo poderd ainda ser
contratada, desde que autorizada por maioria absoluta do Poder Legislativo, nos moldes previstos
pelo referido dispositivo constitucional.

Nao ha duvida de que a Unido sempre pretendeu utilizar os recursos do FGTS para o
financiamento das subven¢des no ambito do PMCMYV, tanto que as contrarrazdes tentam convencer,
sem sucesso, de que a obrigacdo da Unido para com os mutuarios €, na verdade para com o Fundo.
Além disso, como visto, tal operacdo de crédito — representada pelos adiantamentos concedidos por
referido Fundo — deve ser classificada como de natureza or¢amentaria, ndo se aplicando, a espécie, o
conceito de operacao (ARO) a que se refere o art. 38 da LRF.

Ante o exposto, € possivel concluir que: (i) todas as receitas de natureza orgamentaria, como as
que suportam os adiantamentos efetuados pelo FGTS a Unido, devem ser estimadas no or¢amento;
(1) as receitas de natureza ndao or¢camentaria ndo devem ser previstas no orgamento; (ii1) receitas de
operagado de crédito de natureza orcamentaria devem ser levadas ao orgamento, estimadas como fonte
de recursos do respectivo crédito orgamentario (despesa); (iv) caso a receita de operacao de crédito
esteja servindo para a execucdo de despesa corrente, ¢ necessario verificar de antemdo se a

contratagdo da mesma permitird o atendimento a “regra de ouro”; (v) a observancia das regras
contidas nos itens anteriores ¢ condi¢ao para a contratacao de operagdes de crédito.

Em relacdo ao tema, ressalte-se que os autos do processo TC 021.643/2014-8 demonstraram
que, desde 2009 até o Projeto da Lei Or¢amentéria Anual referente ao exercicio de 2015, todos os
orgamentos referentes a subvengdo economica concedida ao amparo do art. 2° inciso I, da Lei
11.977/2009 nao informaram como fonte de recurso as operagdes de crédito realizadas junto ao
FGTS.
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8.3.2.3 Da inscrig¢do irregular em restos a pagar

As contrarrazoes afirmam que a inscrigdo em restos a pagar das despesas referentes as agoes do
PMCMV estaria em conformidade com o ordenamento juridico, uma vez que a intengdo
governamental sempre teria sido no sentido de aportar recursos ao FGTS. Vale dizer: nessa esteira,
se o recurso nao foi repassado ao FGTS, deveria ser inscrito em restos a pagar.

De acordo com o caput do art. 36 da Lei 4.320/1964, sao considerados restos a pagar “as
despesas empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das
nao processadas”. Por sua vez, o § 1° do art. 67 do Decreto 93.872/1986, dispde que “entendem-se
por processadas e nao processadas, respectivamente, as despesas liquidadas e nao liquidadas”.

A liquidacao consiste, de acordo com o art. 63 da Lei 4.320/1964, na “verificagdao do direito
adquirido pelo credor”, com o fim de apurar “a importancia exata a pagar” e a “quem se deve pagar
a importancia”, para “extinguir a obrigagao”.

Os autos do TC 021.643/2014-8 mostraram que, de 2009 a 2013, todas as despesas empenhadas
nos programas/acoes referentes a0 PMCMYV foram devidamente empenhadas e liquidadas. Tais a¢des
sdo:

e 0909.00CW.0001 — Subven¢do Econdémica Destinada a Implementacdo de Projetos de
Interesse Social em Areas Urbanas (MP 459, de 2009); e,

o 2049.0E64.0001 — Agao OE64 - Subvencao Economica Destinada a Habitacao de Interesse
Social em Cidades com menos de 50.000 Habitantes (Lei n 11.977, de 2009).

Em 2014, as despesas com subvencdes foram empenhadas, mas ndo foram liquidadas. Significa
dizer que, de 2009 a 2013: (i) foi verificado o direito adquirido pelo credor; (ii) foi apurado o montante
a pagar aos respectivos credores; (iii) foram identificados os credores (cada um dos mutuarios). Tudo
isso foi feito para que, em seguida, fosse cumprido o objetivo confessado pela parte final do art. 63
da Lei 4.320/1964, qual seja: extinguir a obrigagdo. Frise-se que, embora ndo registrada, a liquidagao
das despesas empenhadas em 2014 ocorreu, haja vista que, como dito a seguir, tais despesas foram
devidamente pagas, com recursos adiantados pelo FGTS.

Também como demonstram diversos documentos trazidos aos autos do TC 021.643/2014-8, o
agente operador do FGTS utilizou as disponibilidades do referido fundo para efetuar o pagamento de
cada uma das subvencdes devidas pela Unido aos mutuarios finais. Com a realizacdo desses
pagamentos, foram extintas, de imediato, as obrigagdes (subvengdes) da Unido perante os
beneficidrios a que se referem a Lei 11.977/2009.

Ocorre que, também como evidenciado pelo TC 021.643/2014-8, o pagamento de tais
dispéndios ndo foi registrado pelo Ministério das Cidades. Os respectivos montantes — ainda
registrados como despesas empenhadas e ndo pagas — foram inscritos, indevidamente, em restos a
pagar ao final de cada um dos respectivos exercicios financeiros, sendo que, em 2014, o total dos
restos a pagar (ndo processados) inscritos foi de R$ 1,367 bilhao.

Portanto, a inscrigdao de tais valores em restos a pagar foi completamente irregular; afinal, as
despesas de subvencao de responsabilidade da Unido referentes a cada um dos empenhos que foram
inscritos haviam sido integralmente pagas, com os recursos adiantados pelo FGTS.

Destaque-se que os administradores de recursos publicos devem disponibilizar mecanismos
adequados de informacao, capazes de promover a transparéncia do gasto publico. A transparéncia na
acdo governamental exige que as informacdes sejam disponibilizadas de forma acessivel e tempestiva
a todos que tenham interesse, de acordo com as exigéncias legais. No caso da inscri¢ao de pagamento
de subsidios relativos a0 PMCMYV em restos a pagar ndo processados, quando na verdade deveria ter

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



sido contabilizada uma divida da Unido junto ao FGTS, decorrente de operacao de crédito, ¢ nitido
que a informacao resultante dessa transacdo se tornou insuficiente para identificar a operacao de
crédito que de fato ocorreu, restando prejudicada a transparéncia do gasto publico. No caso, a falta
de transparéncia foi agravada com a auséncia do passivo nas estatisticas do Bacen, conforme
analisado em item especifico deste relatorio.

Houve, ainda, inobservancia ao caput do art. 37 da Constituicao Federal, pois a ndo previsao
da despesa para pagamento da divida junto ao FGTS na LOA constitui ofensa ao principio da
legalidade, segundo o qual o administrador publico s6 poderd agir dentro daquilo que € previsto e
autorizado em lei.

Da constitui¢do de divida consolidada junto ao FGTS

A utilizagdo, pelo agente operador do FGTS, de recursos de referido fundo para pagamento de
despesas de responsabilidade da Unido no ambito do PMCMYV representa, como ja devidamente
demonstrado nesta andlise, a realizagdo de operagdo de crédito entre o FGTS e a Unido.

Também como ja evidenciado, os recursos provenientes de referida operacdo de crédito
deveriam ter sido estimados no or¢amento, como determinam o art. 3° da Lei 4.320/1964 ¢ o art. 32,
§ 1°, inciso II, da LRF. Ocorre que, contrariando tais dispositivos, os créditos orgamentarios relativos
as despesas com subvengdes no ambito do PMCMYV ndo apresentaram as operagdes de crédito
concedidas pelo FGTS a Unido como fonte de recursos das respectivas despesas.

O art. 29, inciso I, da LRF conceitua divida consolidada ou fundada, nos seguintes termos:
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes definigoes:

I - divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes

financeiras do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da
realizagdo de operagdes de crédito, para amortizagdo em prazo superior a doze meses; (Grifou-se)

Por sua vez, o art. 29, § 3°, da LRF assim determina:
Art. 29. Omissis (...)

§ 3° Também integram a divida publica consolidada as operacdes de crédito de prazo inferior a doze meses

cujas receitas tenham constado do orcamento. (Grifou-se)

A sistemadtica adotada pela Unido de (i) ndo fazer constar as operagdes de crédito junto ao FGTS
como fonte de recursos nos créditos orcamentarios referentes as subvengoes, (i1) ndo efetuar o registro
dos pagamentos das subvengdes com recursos oriundos do FGTS, (iii) inscrever os empenhos
relativos as subvencdes em restos a pagar, e (1v) utilizar referidos restos a pagar para devolugao dos
recursos adiantados, antecipados e emprestados pelo FGTS teve como consequéncia, entre outros
aspectos, ocultar a constitui¢do da divida da Unido junto a referido fundo.

Ao final de 2014, de acordo com dados obtidos junto as demonstragdes financeiras do Fundo
de Garantia (peca 256, p. 6), a divida da Unido com o FGTS, decorrente das operagdes de crédito no
ambito do PMCMY, registrava saldo de R$ 7,9 bilhdes.

Nao ha davida de que a Unido, ao obter adiantamento de recursos do FGTS, praticou referido
ato com o propésito de financiar as despesas com subven¢do de sua responsabilidade. Frise-se que
embora o art. 82-A da Lei 11.977/2009 contenha uma autorizacao para o repasse de recursos do
Fundo, via agente financeiro, para o pagamento das subven¢des, enquanto nao efetivado o aporte de
recursos pela Unido, ndo se pode interpretar, como pretendem as contrarrazoes, que tal dispositivo
tenha gerado uma obrigacdo inexoravel para o FGTS. A cada ano, os representantes governamentais
devem optar por fazer o pagamento ou utilizar os recursos adiantados pelo FGTS, fazendo constar do
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or¢amento os valores que reflitam essa decisdo. No caso, houve inequivoca intencao de se endividar,
com o proposito de custear despesas de natureza or¢gamentaria no ambito do PMCMV. O fato de a
Unido ndo ter inserido respectivos adiantamentos como fonte de recursos nos orgamentos respectivos
— desde 2009 — nao afasta o devido enquadramento do estoque dessa divida no conceito de divida
consolidada estabelecido pelos incisos e paragrafos do art. 29 da LRF.

Nesse sentido, vale ressaltar que a obrigagdo que tem a Unido de efetuar o pagamento de
referida divida junto ao FGTS ndo decorre de lei, mas de uma decisdo que ¢ tomada a cada periodo
or¢amentario. A obrigagdo que decorre de lei € aquela da Unido junto aos beneficiarios do PMCMYV,
como ja demonstrado nesta analise. Ou seja, a obrigagdo de pagar que agora possui a Unido decorre
de atos praticados com a opg¢ao inequivoca de se endividar, ou seja, decorre da utilizagdo de recursos
do FGTS para o pagamento de obrigagdes — essas, sim, decorrentes da Lei 11.977/2009 — junto aos
mutudrios pessoas fisicas.

Nao se sustentam, enfim, as teses de que ndo houve irregularidade em utilizar a dotacao
orcamentaria para pagar a divida junto ao FGTS e de que a inscri¢do em restos a pagar ¢ legal. Ante
essa analise, € necessario efetuar as seguintes determinagdes adicionais ao Poder Executivo Federal:

DETERMINACOES

(i) efetue o cancelamento dos restos a pagar inscritos, referentes aos empenhos de despesa
da Unido no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida, para as seguintes agdes
orgamentarias:

e 0909.00CW.0001 — Subvengao Econdomica Destinada a Implementagdo de Projetos
de Interesse Social em Areas Urbanas (MP 459/2009); e,

e 2049.0E64.0001 — Agao OE64 - Subvengao Economica Destinada a Habitacdo de
Interesse Social em Cidades com menos de 50.000 Habitantes (Lei 11.977/2009).

(1) efetue na divida consolidada da Unido a inscri¢do dos montantes relativos aos restos a
pagar a que se refere o item anterior;

(ii1) registre, no estoque de referida divida consolidada, os valores referentes aos juros
devidos pela Unido ao FGTS em razdo dos adiantamentos concedidos por referido fundo a
Unido no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida;

(1v) passe a registrar, pelo regime de competéncia, os juros devidos pela Unido ao FGTS em
relag@o aos estoques de divida consolidada.

8.3.2.4 Da execucao de despesa sem dotacio orcamentaria

Segundo as contrarrazdes, a inten¢do da lei sempre foi aportar recursos diretamente ao FGTS,
ndo sendo procedentes as afirmacdes de que houve pagamentos sem prévia dotagdo orgamentaria ao
FGTS. Argumenta a AGU que as dotacdes orcamentarias que foram consignadas nos Or¢amentos da
Unido para fazer frente a subvengao econdmica dada pela Unido nos termos do art. 2°, inciso I, da Lei
11.977/2009, sempre tiveram por objetivo a realizacao de aportes ao FGTS, e ndo o pagamento direto
de subvencdes aos beneficiarios do programa.

Entretanto, conforme demonstrado nos tdpicos anteriores sobre a execucdo das despesas
atinentes ao PMCMY, os argumentos alvitrados pela AGU ndo podem prosperar: ignoram a existéncia
de relagdes diversas, de natureza também distinta, entre Unido e beneficiarios do programa, de um
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lado, e entre Unido e FGTS, de outro. Para melhor compreensdo desses fatos, a seguir serdo
examinados os procedimentos verificados na execucao da despesa.

Por intermédio do art. 167, inciso I, a Constituicdo da Republica veda o inicio de programas ou
projetos ndo incluidos na lei orgamentaria anual ou em créditos adicionais.

A LRF, por sua vez, considera irregular, ndo autorizada e lesiva ao patrimdnio publico a
execuc¢ao de despesa que nao atenda ao disposto em seu art. 16, ou seja, a execucao de despesa que,
entre outros aspectos, ndo esteja suportada por dotacdo orcamentdria especifica ou em montante
suficiente.

Os autos do TC 021.643/2014-8 demonstraram que, no periodo compreendido entre 2010 e
2014, a Unido efetuou, sem dotacdo orgamentaria autorizada para tal finalidade, o pagamento de
R$ 1,6 bilhdo das dividas oriundas dos adiantamentos concedidos pelo FGTS. Em outras palavras, a
Unido, no periodo, executou a despesa de capital “amortizacdo da divida”, pagando divida junto ao
FGTS, sem a respectiva dotagao or¢gamentaria.

Na realidade, os pagamentos de referido montante ao FGTS foram feitos por meio do
pagamento dos restos a pagar que a Unido, de maneira indevida, inscreveu ao final dos respectivos
exercicios financeiros, de forma semelhante a descrita no topico anterior desta analise.

No entanto, determina a LRF que o pagamento de dividas, contratuais ou mobilidrias, seja
efetuado por intermédio de dotacdo or¢amentéria inserida no orcamento. In verbis:
Art. 5° Omissis (...)

§ 1° Todas as despesas relativas a divida ptblica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as atenderao,

constardo da lei orcamentaria anual. (Grifou-se)

O procedimento efetivamente seguido pode ser resumido da seguinte maneira:

(1) em cada um dos exercicios financeiros de 2009 a 2014, a Unido inseriu no or¢amento créditos
orcamentarios para as despesas com subvencao junto aos mutuarios pessoas fisicas;

(i1) deixando de observar a realidade dos fatos e a manifesta intencao de se endividar junto ao
FGTS, nao indicou, em cada um dos créditos or¢amentarios referidos acima, como fonte de
recursos, os recursos que seriam adiantados pelo FGTS;

(i11) tal procedimento representa inobservancia de condi¢do estabelecida pelo art. 32, § 1°,
incisos Il e V, da LRF, para a realizacao de operagdes de crédito;

(iv) ao longo de cada um dos exercicios, a Unido registrou os respectivos empenhos na dotagdo
destinada ao pagamento das subvengdes;

(v) também ao longo de cada um dos exercicios, a Unido registrou o estagio da liquidacao para
os empenhos emitidos;

(vi) e, muito embora as subvengdes devidas a cada um dos respectivos mutuarios tenham sido
pagas com recursos provenientes do FGTS e, por conseguinte, a obrigacdo da Unido junto aos
mesmos tenha sido extinta com o respectivo pagamento, a Unido deixou de efetuar o registro
do estagio do pagamento em cada uma das dotagdes orgamentarias;

(vil) o ndo registro do pagamento foi feito para que os montantes referentes as dotacoes
orgamentarias fossem inscritos em restos a pagar processados € nao processados;

(viil) em paralelo, em razdo da realizacio de operagdo de crédito junto ao FGTS,
consubstanciada na concessdo de adiantamentos por parte de referido fundo, surgiu, para a
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Unido, obrigagcdo (divida) de pagar o FGTS, nos exercicios subsequentes, os montantes
respectivos, acrescidos de juros calculados com base na taxa Selic;

(ix) a Unido efetuou o pagamento de parcela (R$ 1,6 bilhdo) de referida divida junto ao FGTS;

(x) no entanto, em vez de efetuar referido pagamento por intermédio de dotagao orcamentaria
especifica, como determinado pelo art. 5°, § 1°, da LRF, o fez por intermédio do registro de
pagamento de restos a pagar, aqueles mesmos restos a pagar que, de maneira indevida, haviam
sido inscritos ao final de cada exercicio pela Unido.

Destarte, a inscri¢ao dos restos a pagar foi uma sistematica indevida, ndo transparente e ilegal,
resultando na omissdo de constitui¢ao de divida junto ao FGTS.

Frise-se, no entanto, que durante o processo de andlise das contrarrazdes apresentadas pela
Presidente da Republica, constatou-se que, ao longo do exercicio financeiro de 2014, ndo houve
qualquer pagamento de divida da Unido ao FGTS. Desse modo, a rigor, nao faz sentido indicar, para
respectivo exercicio financeiro, que teria havido a execucdo de referida despesa sem dotacdo
or¢amentaria, pelo simples fato de que a referida despesa nao foi sequer realizada.

Assim, ndo obstante ndo se possa concordar com os argumentos apresentados pelas
contrarrazoes, existe embasamento factual para acolher a afirmativa de que ndo houve a referida
execucao de despesa sem dotacdo orcamentaria no exercicio de 2014 e considerar que o indicio de
irregularidade apontado no item 9.2.6 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenério deva ser considerado
insubsistente.

8.3.3 Conclusao

Ante as analises efetuadas, consideram-se refutadas as seguintes teses e alegagdes apresentadas
nas contrarrazdes, conforme sintetiza-se a seguir.

A primeira tese afirmava que os “valores pagos pelo FGTS por meio do seu Agente Operador
com fulcro no art. 82-A da Lei 11.977/2009 nio se caracterizam como operacées de crédito, nio
se aplicando ao caso, portanto, as correspondentes condicoes legais para sua a contratacio”.

A presente analise demonstrou que os pagamentos efetuados pelo FGTS de despesas com
subvencao de responsabilidade da Unido no ambito do PMCMYV sdo enquadrados no conceito de
operagao de crédito de que trata a LRF.

Referido entendimento, inclusive, ¢ farta e expressamente manifestado por representante do
Ministério da Fazenda no Conselho Curador do FGTS. Também ¢ reconhecido de maneira clara em
atas exaradas pelo CCFGTS e em pareceres editados pela PGFN e pela Consultoria Juridica do
Ministério do Trabalho e Emprego.

Frise-se que tais operacdes de crédito sdo caracterizadas como de natureza or¢gamentaria, posto
que realizadas com o propdsito de autorizar, no orcamento da Unido, a realizacdo das despesas com
subven¢do. Nao foram, portanto, operagdes de crédito com a intencdo de cobrir eventuais
insuficiéncias de caixa, mas com a finalidade de servir de fonte de financiamento de dispéndios de
responsabilidade da Unido.

Em relagdo as alegagdes apresentadas, conclui-se o que segue:
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i) todas as operagoes listadas no art. 29, inciso Ill, da LRF se caracterizam juridicamente como
relagoes contratuais, isto é, um acordo de duas ou mais partes para constituir, regular ou extinguir
entre elas uma relag¢do juridica de carater patrimonial

ii) todos os contratos listados pelo art. 29, inciso IIl, da LRF sdo contratos bancarios porque deles
participam necessariamente uma institui¢do financeira

Conforme demonstrado nas analises prévias, a alegagao deve ser rechagada: o proprio Manual
para Instru¢do de Pleito (MIP) de operacdes de crédito formulado por estados, Distrito Federal e
municipios, aprovado em abril de 2015 pelo Ministro da Fazenda, prevé, taxativamente, a hipdtese
de operagao de crédito com institui¢ao nao-financeira.

E certo, ainda, que as operagdes de crédito previstas no art. 29, inciso III, da LRF nao se
restringem a contratos formais celebrados com institui¢des financeiras propriamente ditas. O Tribunal
jé abordou sobre essa questdo e definiu seu entendimento no Acordao 1.563/2005-TCU-Plenario (TC
005.762/2005-5), em que foram analisados figurinos diversos de operagdes entre os entes
subnacionais e as concessionarias de energia elétrica (instituigdes nao-financeiras) no ambito do
Programa Nacional de Ilumina¢do Publica Eficiente (Reluz). No ambito dessa fiscalizagdo, as
manifestagdes da STN e Pareceres da PGFN acostados no TC 005.762/2005-5 (pegas 258-263) sdo
inequivocos quanto ao alcance, no conceito de operacao de crédito fixado pela LRF, das obrigagdes
financeiras entre os entes subnacionais e as concessionarias de energia elétrica em razdo do Programa
Reluz.

Em relagdo aos aspectos normativo e fatico do caso em analise, reitera-se que o compromisso
financeiro discutido neste subtdpico encontra-se expressamente consignado no art. 82-A da Lei
11.977/2009, que autoriza a Unido valer-se de recursos do FGTS para financiar subvengdes a terceiros
no ambito do PMCMY, cujos recursos adiantados sdo remunerados pela Taxa Selic, sem data de
devolugdo previamente estabelecida. O art. 10 da referida lei estabelece que o Conselho Curador deve
fixar diretrizes e estabelecer critérios técnicos para as aplicagcdes dos recursos do FGTS, visando,
dentre outras obrigac¢des, assegurar o cumprimento, por parte de devedores inadimplentes, das
obrigacdes decorrentes dos financiamentos. Resta evidente que os recursos do Fundo em questao nao
tém outra finalidade sendo os financiamentos segundo regras de mercado.

Em suma, mesmo que nao haja a formalidade contratual entre as partes, suprida amplamente
pelas previsoes legais, a situagdo fatica abarca todos os requisitos citados, configurando operacao de
crédito. Contrario senso redundaria em valorizacdo desproporcional da mera formalidade em
detrimento da natureza juridica, que decorre da esséncia das transagdes realizadas.

Ressalta-se, por fim, que a abertura de crédito com recursos do FGTS para financiar despesas
proprias da Unido foi enfrentada pelo Tribunal nos Acordaos 825 e 992/2015-TCU-Plenério, ocasido
em que foram superadas as mencionadas questdes conceituais.
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iii) as operagoes realizadas com base no art. 82-A da Lei 11.977/2009 ndo sao mutuos porque ndo
ha transferéncia de fundos do FGTS para a Unido, apenas para o mutuario final, sem transitar pela
Conta Unica

iv) ndo ha acordo de vontade entre as partes, nem a estipula¢do de prazos ou condigoes, o que
descaracteriza o mutuo

As afirmacdes estao corretas: a operacao de crédito realizada entre o FGTS e a Unido enquadra-
se, como demonstrado ao longo de toda a andlise deste topico e concluido a seguir, em outra espécie,
qual seja: abertura de crédito.

v) aquelas operag¢oes também ndo se enquadram em qualquer outra espécie listada pelo art. 29,
inciso I, da LRF, tampouco nas do rol do art. 37 da mesma Lei

A afirmagdo ¢ incorreta. O compromisso financeiro discutido neste subtopico encontra-se
expressamente consignado no art. 82-A da Lei 11.977/2009, que autoriza a Unido valer-se de recursos
do FGTS para financiar subveng¢des a terceiros no ambito do PMCMYV, cujos recursos adiantados sao
remunerados pela Taxa Selic, sem data de devolugao previamente estabelecida.

Tal como demonstrado na analise do item 8.2, o descompasso entre a data do adiantamento de
recurso do FGTS para honrar despesa do PMCMYV e a data de pagamento pela Unido desse
financiamento configura obrigac¢ao financeira em razao de abertura de crédito. Essa espécie — abertura
de crédito — encontra-se disciplinada no art. 29, inciso III da LRF, da mesma forma que as operagdes
no ambito do Programa Reluz, financiadas com recursos da RGR, foram caracterizadas pelos 6rgios
do Ministério da Fazenda e Senado Federal como operacdo de crédito, conforme demonstrado
previamente nesta analise.

vi) o enquadramento como operag¢do de crédito pressupoe elemento volitivo do ente federado em se

endividar, praticando ato de vontade para, por meio dele, gerar um débito para o setor publico

Ainda que se considere verdadeira — apenas para fins de analise — a hipdtese apresentada pelas
contrarrazoes, € preciso ressaltar que a presente analise demonstrou, de maneira inequivoca, a clara
inten¢do da Unido em se endividar. Por exemplo: (i) foram solicitadas, por parte de representantes da
Unido no CCFGTS, alteracdes em resolucdes do CCFGTS, tendentes a permitir a concessao de
adiantamento de recursos por parte do FGTS & Unido; (ii) foram solicitadas ao relator da Medida
Provisoria 459/2009, conforme informado pelo representante do Ministério da Fazenda no CCFGTS,
alteracdes no texto de referida medida provisdria, com o objetivo de permitir a concessdo de
adiantamentos pelo FGTS a Unido; e (ii1) foram solicitados pareceres a PGFN, sobre a classificacao
de referidas operagdes no conceito de operagao de crédito.

vii) o0 FGTS ndo pode se equiparar a uma institui¢do financeira

O enquadramento do FGTS como sendo ou nao institui¢ao financeira ndo ¢ relevante para que
se caracterize a operacdo de crédito realizada entre referido Fundo e a Unido, conforme atestam,
inclusive, pareceres e atas citados pela presente analise.
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viii) a prevalecer a tese do TCU, estar-se-ia burocratizando o processo e, desse modo, inviabilizando
o art. 82-A da Lei 11.977/2009

Referida afirmagao nao procede. Todo o processo necessario a concessao das subvengoes, a
contratacao de operacdes de crédito e ao pagamento das dividas oriundas da contratagdo de operagdes
de crédito estd devidamente positivado pela legislagdo em vigor, a saber: Constituicao da Republica,
Lei 4.320/1964 e Lei de Responsabilidade Fiscal.

Referido processo, que deve ser colocado em pratica a luz dos principios que regem a
administracdo publica e a gestdo fiscal responsavel, ¢ perfeitamente compativel com os principios da
eficiéncia e da razoabilidade. Cumprir as determinacdes legais ndo representa querer “burocratizagao
do processo”, mas sim obediéncia as regras postas pelo Poder Legislativo e sancionadas, a seu tempo,
pelo Poder Executivo.

Além do mais, a legislacdo apresenta todo o instrumental para que, de uma s6 vez, em perfeita
sintonia com os principios da acdo planejada e transparente, sejam autorizadas as despesas
orcamentdrias e estimadas as respectivas receitas e fontes de financiamento. Frise-se que a propria
Lei 11.977/2009 determina, em seu art. 2°, que as subvengdes somente sejam concedidas se
“observadas as disponibilidades orcamentarias e financeiras”.

ix) sugere que o FGTS tornar-se-ia responsavel pelas subvengoes em nome da Unido

As despesas com subvengdo a que se referem a Medida Provisoria 459/2009, convertida na
Lei 11.977/2009 sao de responsabilidade da Unido. Nessa relagdo obrigacional, o polo ativo ¢
representado pelo mutuério pessoa fisica e o polo passivo ¢ representado pela Unido.

Nao ha, em referidas normas, qualquer obrigacdo do FGTS em relacdo ao pagamento das
obrigacdes de responsabilidade da Unido. A atuagdo do FGTS, no caso, ¢ de mero agente financiador
do respectivo dispéndio. Ou seja, ¢ o FGTS que fornece a Unido os recursos financeiros para que
esta, mediante pagamento das subvencdes aos respectivos mutudrios, extinga sua respectiva
obrigacao.

A segunda tese, por sua vez, afirmava: “como a intencio da lei sempre foi aportar recursos
diretamente ao FGTS, nio sao procedentes as afirmacoes de que houve pagamentos sem prévia
dotacio orcamentaria ao FGTS e de que a inscricio em restos a pagar em 2014 teria sido ilegal

A afirmacdo nao procede. Os créditos orcamentarios destinados a concessdo de subvengdes pela
Unido aos mutudrios pessoas fisicas — exigidos pelo art. 2°, inciso I, da Lei 11.977/2009 — nao se

confundem com os créditos orcamentarios que devem ser inseridos no orgamento para que a Unido
efetue o pagamento de dividas contraidas junto ao FGTS.

Em relagdo as alegacdes apresentadas, conclui-se o seguinte:

i) As dotagoes or¢amentarias que foram consignadas nos Or¢camentos da Unido para fazer frente a
subven¢do economica dada pela Unido nos termos do art. 2° inciso I, da Lei n° 11.977, de 2009,
sempre tiveram por objetivo a realizagdo de aportes ao FGTS, e ndo o pagamento direto de
subvengoes aos beneficiarios do Programa,

A relacdo obrigacional existente entre Unido e mutudrio final se extingue com o pagamento da

respectiva subvengao, ainda que referido pagamento tenha sido efetuado com recursos emprestados
pelo FGTS ou de qualquer outra fonte. Desse modo, a Unido deveria ter registrado os pagamentos de
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referidas subvencgdes, considerando-se irregular, portanto, a inscri¢do dos respectivos empenhos em
restos a pagar.

De outro lado, a relagdo obrigacional da Unido junto ao FGTS ¢ distinta. Surge esta, por sua
vez, da utilizacdo, pela Unido, de recursos do FGTS para pagamento de despesas de sua
responsabilidade.

O pagamento de referida obrigacao (divida) demanda, de acordo com o art. 5°, § 1°, da LRF,
dotacdo orgamentaria especifica. Assim, € irregular a utilizagdo de restos a pagar relativos a despesas
de outra natureza (subveng¢ao) para o registro de pagamentos da divida junto ao FGTS.

Além disso, a inscrigdo em restos a pagar foi irregular. O pagamento das subvengdes deveria
ter sido registrado, posto que ocorreu. E ocorreu porque a Unido se endividou junto ao FGTS,
utilizando recursos de referido fundo para pagar suas obrigagdes junto aos mutuarios pessoas fisicas.

ii) Extrai-se da disciplina contida no art. 82-A da Lei 11.977/2009 que a obrigagdo assumida pela
Unido a custa do PMCMYV se da perante o FGTS, apesar de a subveng¢do economica ser destinada

diretamente ao beneficiario do programa,

Referida afirmagdo ¢ incorreta. A obrigagdo da Unido que decorre da Lei 11.977/2009 ¢é de
conceder as subvengdes aos mutudrios pessoas fisicas. Para tanto, deve repassar os recursos
financeiros a Caixa, a qual, de acordo com o art. 9° de referido diploma legal, € responsavel por gerir
os recursos que lhe forem repassados pela Unido.

Ocorre que, se a Unido ndo repassar os recursos a tempo de que os mesmos possam ser
utilizados para efetuar o pagamento das subvengdes aos mutuarios — as quais, de acordo com o art.
2° inciso I, da Lei 11.977/2009, devem ser pagas no momento da contratagdo do financiamento
imobilidrio —, pode a Caixa utilizar recursos do FGTS para honrar a obrigacdo da Unido, qual seja: o
pagamento das subvengdes. Ou seja: a obrigacdo de pagar a divida junto ao FGTS nao decorre da Lei
11.977/2009, mas da realizagao da operagao de crédito entre o FGTS e a Unido, cuja autorizagdo para
contratacdo e remuneracdo devida foram estabelecidas pela referida norma.

iii) o mesmo diploma (art. 82-A da Lei 11.977/2009) prevé a possibilidade de o FGTS arcar com a
parcela devida pela Unido, sem prejuizo de ser ressarcido das quantias desembolsadas, atualizadas

pela taxa Selic;

Por certo, em razdo da concessao de referido adiantamento, surge, para a Unido, a partir desse
momento, a obriga¢do de devolver os recursos ao FGTS, corrigidos pela taxa Selic, como determina
o art. 82-Ada Lei 11.977/2009. Referido pagamento (de divida) ao FGTS deve ocorrer por intermédio
de dotagdo inserida no orcamento, conforme art. 5°, § 1°, da LRF.

iv) E possivel compreender que os recursos inscritos em restos a pagar pelo Ministério das Cidades
referentes as dotagoes do Programa, tendo em vista a indisponibilidade de recursos financeiros pela
Unido para a realiza¢do 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 realizacdo de

despesas sem prévia dotagdo or¢amentaria;

A utilizacao dos restos a pagar para o pagamento da divida da Unido junto ao FGTS ¢ irregular.
A uma, porque a inscricdo dos restos a pagar ja se mostra indevida, visto que a relagdo obrigacional
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existente entre a Unido e o mutuario foi extinta com o pagamento das subvengdes. Ou seja, sequer 0s
restos a pagar deveriam ter sido inscritos. A duas, porque a LRF exige dotagdo especifica para o
pagamento de divida.

v) O repasse dos recursos da Unido ndo deve ser feito diretamente aos mutuarios, mas ao FGTS, e,
desse modo, ndo faz sentido falar-se 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

De acordo com o art. 8° do texto original da Medida Provisoria 459/2009 e com o art. 9° da Lei
11.977/2009, os recursos da Unido destinados ao pagamento das subvencdes devem ser repassados a
Caixa, que se torna responsavel pela gestao dos mesmos.

Nao ha qualquer determinacdo em lei para que os recursos sejam aportados ou transferidos ao
FGTS. E, por certo, por constituirem obrigagdes distintas, ndo hd que se confundir a remessa de
recursos da Unido para o pagamento das subvengdes com aquela efetuada pela Unido para o
pagamento da divida contraida junto ao FGTS.

vi) ndo haveria criagdo de nova relagdo obrigacional, mas mera modifica¢do dessa mesma relagdo
obrigacional de pagamento ao FGTS.

A divida contraida pela Unido junto ao FGTS representa uma nova relagdo obrigacional. A
relacdo obrigacional existente entre a Unido e o mutuario foi extinta com o pagamento da respectiva
subvengdo. A relagdo obrigacional com o FGTS surgiu em razao da utilizacdo de recursos do proprio
FGTS, pela Unido, para extinguir a obrigagao junto ao mutuario.

Sintese

Os autos mostram que os atos foram praticados com o objetivo de evidenciar situacdo fiscal
incompativel com a realidade dos fatos. O nao registro dos pagamentos das subvencoes, a contratagcao
de operagdes de crédito com inobservancia de condi¢des estabelecidas em lei, o ndo registro nas
estatisticas fiscais das dividas contraidas junto ao FGTS e a omissdo das respectivas despesas
primarias no calculo do resultado fiscal criaram a falsa condicdo para que a Presidente da Republica
editasse decretos de contingenciamento em montantes inferiores aqueles necessarios ao cumprimento
das metas fiscais do exercicio de 2014, permitindo, desse modo, a execugdo indevida de despesas de
carater discricionario.

Ante o exposto, entende-se que as contrarrazdes apresentadas ndo sdo suficientes para afastar
os motivos que levaram a consignacao das irregularidades apontadas nos itens 9.2.3 ¢ 9.2.11 do
Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenério, devendo-se tornar insubsistente apenas o indicio apontado no
item 9.2.6 da referida decisdo.

8.4 Adiantamentos concedidos pelo BNDES a Uniio

Acdrdio 1.464/2015-TCU-Plendrio
()

9.2.4. 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°, incisos I e 11, e 36, caput, da Lei Complementar
10172000, em face de adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no
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dambito do Programa de Sustentacio do Investimento nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do
Relatorio);

8.4.1 Contrarrazoes

Em apertada sintese, as teses e as respectivas alegagdes aduzidas nas contrarrazdes apresentadas
ao item 9.2.4 sdo as seguintes:

A primeira tese proposta é a de que nio se pode afirmar que a concessio de equalizacdes de
taxas de juros junto ao BNDES e ao BB correspondam a operacdes de crédito entre a Unido e
suas instituicoes financeiras, conforme as alegacées que se seguem:

1) no ambito da operacao de equalizacdo de taxas de juros, o que existe ¢ a concessao de
financiamentos a taxas de juros reduzidas; ndo existe, portanto, por parte da institui¢ao
financeira — BNDES ou BB — qualquer adiantamento de recursos a Unido ou qualquer
pagamento, junto a qualquer beneficidrio, de dispéndios de responsabilidade da Unido;

i1) as subveng¢des sdo uma espécie de fomento, t€m carater discricionario, envolvem juizo de
mérito acerca das condigdes e dos setores beneficiados e sujeitam-se a regra geral de sua
revogabilidade;

iii) a Lei 12.096/2009 apenas autorizaria a concessao da subvencao, a qual seria concedida sob
condi¢des estabelecidas em portaria pelo Ministério da Fazenda;

iv) o pressuposto utilizado pelo TCU foi de que as subvengdes deveriam ser pagas
imediatamente e que, portanto, o atraso no pagamento seria suficiente para caracterizar a
operagao de crédito;

v) se prevalecer o entendimento do TCU, todo atraso no cumprimento de obriga¢do de pagar
caracterizaria uma operacdo de crédito ou uma espécie de financiamento, afirmando ser
absurdo, por exemplo, chamar de operagao de crédito o fato de a Unido atrasar o pagamento a
fornecedor de material de papelaria (borrachas, canetas e resmas de papel);

vi) afirma categoricamente que ndo houve inadimplemento da Unido junto ao BNDES.

As contrarrazdes ainda afirmam que a defini¢do de termo para pagamento dos valores devidos
a titulo de equalizacio de taxas de juros estd em consonincia com a lei e com a légica intrinseca
das operacdes realizadas. Nesse caso, apresentam o seguinte conjunto de alegacdes:

vii) a Lei 12.096/2009 autorizou o Ministério da Fazenda a estabelecer a metodologia para
pagamento das equalizagdes, ndo estabeleceu qualquer limite temporal ou prazo para a
realizagdo dos pagamentos pela STN e o estabelecimento dos prazos para pagamento estaria
inserido no juizo exclusivo do ministro da Fazenda;

viii) a logica intrinseca a equalizagdo de taxas de juros remeteria a pagamentos a posteriori,
isso porque, para que se efetue os pagamentos, ¢ preciso conhecer os saldos aplicados pela
institui¢ao financeira (BNDES ou BB), o que dependeria do adimplemento dos financiamentos
concedidos;

1x) na equaliza¢do de taxa de juros existem situagdes em que a Unido fica com crédito junto ao
BNDES, remetendo, pois, todo o pagamento de equalizagdes a encontro futuro de contas;
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X) o estabelecimento de termo de 24 meses para o pagamento das equalizagdes devidas foi
efetuado para compatibilizar os fluxos financeiros, promovendo-se a readequacgdo dos
pagamentos das equalizacdes com o prazo médio de caréncia;

xi) o prazo médio de caréncia das operagdes praticadas pelo BNDES seria de 24 meses;

xii) no ambito do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI), existem milhares de
operagoes, diversos prazos de caréncia, os quais sé se tornam conhecidos apds a efetivagao da
contratacdo do financiamento, o que demandaria o controle individual das operag¢des; referido
controle exigiria uma estrutura extensa de pessoal, sistemas e tecnologia, € a STN teria sérias
dificuldades operacionais para controlar individualmente as operacoes;

xiii) a estipulagdo de termo para pagamento das equalizagdes decorreria do tempo necessario
para analise e conferéncia das operagdes pela STN;

xiv) a estipulagdo de termo para pagamento das equalizagdes ndo seria uma operagao de crédito;

xv) ndo haveria, portanto, 6bices para o estabelecimento de termo, dado que o mesmo seria ato
unilateral, cujas condi¢des de pagamento seriam estabelecidas ap6s juizo de mérito do ministro
de Estado; ndo haveria coercibilidade quanto a concessao dos financiamentos pelo BNDES ¢ o
beneficidrio da subven¢ao pode decidir se adere ou ndo as condigdes fixadas pelo poder publico;

xvi) o TCU, ao afirmar que o estabelecimento do termo para pagamento da equalizagdo seria
uma operagao de crédito, estaria convertendo as subvengdes a categoria de operacdes de crédito;

xvii) o TCU estaria equivocado em considerar a fixagdo de prazo para pagamento da
equalizacdo como uma espécie de financiamento do Banco do Brasil e do BNDES a Uniao,
uma vez que o pagamento de subvengao nao representa operagao de crédito, ainda que efetuado
de forma extemporanea e acrescido de juros e corregao.

Em sentido semelhante, as informacoes trazidas a titulo de contrarrazoes propdem que, no caso
em analise, ndo estio preenchidas as condicées proprias e necessarias a caracterizacio de
operacoes de crédito, consoante as seguintes alegacoes:

xviii) analisa as categorias de operagdo de crédito listadas pelo art. 29, III, da LRF, informando
que o entendimento da expressdo “operagdes assemelhadas” deve ser feito com base no
conceito dos demais tipos de operagdo de crédito listados pela LRF;

xix) afirma que ndo se tratou de mutuo, mas de mero estabelecimento de termo para pagamento
das equalizagdes;
XX) para existir uma operacdao de crédito, seria necessaria a existéncia de contrato entre as

partes;

xx1) afirma que nenhuma das hipoteses listadas pela LRF se assemelha ao estabelecimento de
certo termo ou o mero inadimplemento de subvengdes;

xXi1) apresenta quais seriam os pressupostos de uma operagao de crédito, a saber: (a) a obtengao
de um bem a ser restituido mais tarde; (b) bem esse transmitido pela confianca depositada no
adquirente; (c) com interesse de quem transfere em extrair da transferéncia uma utilidade
econOmica; (d) a operacao deve ser contratual; (e) a operagao deve ter vinculo bilateral;

xx1i1) 0 caso em andlise ndo representa um contrato € nem vinculo bilateral e as portarias
editadas seriam atos unilaterais que teriam estabelecido as condi¢des para o pagamento;
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xxiv) a Unido, ao se comprometer com o pagamento das subvengdes, ndo assumiu qualquer
compromisso financeiro; referido comprometimento tampouco foi feito por contrato; o
descumprimento dos prazos para pagamento tornou a Unido apenas inadimplente; e o
descumprimento foi apenas em relacao a dispositivo normativo (portaria) € ndo a dispositivo
contratual;

xxv) sugere que o TCU teria dito que o estabelecimento de termo 24 meses seria uma espécie
de inadimplemento;

xxvi) tenta fazer crer que o TCU estaria dizendo que a Finame ¢ uma instituicdo financeira;

xxvii) tenta fazer crer que seria essa distor¢do em relacdo a natureza da Finame que estaria
levando o TCU a concluir equivocadamente sobre a existéncia de uma operagdo de crédito.

Por fim, as contrarrazées defendem que nio se pode incluir a divida da Unifio junto ao BNDES
na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP).

xxviii) As contrarrazdes reiteram, nesse item, que as subven¢des ndo podem ser confundidas
com operacdes de crédito, e que sua concessdo ¢ operagao t€ém se dado dentro dos devidos
parametros legais. Além disso, referem-se de forma geral as alegacdes esposadas nas
informagdes atinentes a outro item do Acérdao 1464/2014, a saber, o indicio de irregularidade
9.2.1, acerca das omissdes de passivos nas estatisticas na divida publica, cuja andlise
aprofundada ¢ realizada no item 8.5 deste capitulo.

8.4.2 Analise

Sobre o conceito de equalizacio de taxa de juros

Equalizar significa “igualar” ou “tornar igual”. Por certo, o ato de equalizar pressupde a
existéncia de duas situacdes: a situagdo paradigma e a situagdo a equalizar. No caso da equalizagdo
de taxa de juros no ambito do PSI, ambas as situagdes sao dadas pelo art. 1°, § 2°, da Le1 12.096/2009,
in verbis:

Art. 1° Omissis (...)

§ 2° A equalizagdo de juros de que trata o caput correspondera ao diferencial entre o encargo do mutuario

final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES. dos agentes financeiros por ele
credenciados ou da Finep. (Grifou-se)

A situagdo a equalizar representa “o encargo do mutudrio final” e a situagdo paradigma
representa “o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES, dos agentes
financeiros por ele credenciados”.

A equalizagao de taxa de juros também pressupde a existéncia de beneficidrio, o qual, ao fim e
ao cabo, ¢ quem se apropria do diferencial de taxa de juros — calculado esse pela diferenga entre a
situagdo paradigma e a situacao a equalizar —, beneficiando-se da respectiva politica de fomento. No
caso em tela, o beneficiario € o “mutuério final” do financiamento concedido pelo BNDES.

Pressupoe, igualmente, a existéncia de um agente — instituicao financeira — que, no ambito da
respectiva politica publica de fomento, oferta, ao mutuario final, financiamento em condi¢des de taxas
de juros mais favoraveis, posto que a taxas inferiores ao seu proprio custo de captacdo de recursos.

Por fim, pressupde a existéncia do responsavel por equalizar, ou seja, daquele que, idealizador
da politica publica de fomento, assume o 6nus de “tornar igual” ou “igualar” a situacao a equalizar a
situagdo paradigma. No caso, o ente idealizador da politica de fomento ¢ a Unido.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Em resumo: a equalizacdo de taxa de juros tem por objetivo recompor, a institui¢do financeira,
os mesmos fluxos econdmicos e financeiros que esta teria direito a perceber caso o financiamento
concedido ao mutudrio tivesse sido contratado sem a interferéncia da politica publica de fomento.

Por defini¢ao, portanto, ao ser colocada em pratica, a equalizacdo da taxa de juros nao pode
proporcionar situacgdo distinta da situacao paradigma. Ou, em outras palavras, a equaliza¢ao nao pode
gerar beneficios ou prejuizos — econdmicos e/ou financeiros — para a institui¢do financeira e para o
ente federado responsavel pela politica publica. Para tanto, a equalizacdo deve reestabelecer os
mesmos fluxos econdmicos e financeiros que seriam obtidos na situacao paradigma.

No caso em tela, compatibilizar fluxos econdmicos representa garantir ao BNDES que o valor
da equalizagdao que lhe ¢ devido pela Unido seja reconhecido e apurado na mesma €poca em que
referida instituicdo financeira apura os valores que lhe sdo devidos pelo mutudrio final do
financiamento. Ou seja, para que, ao final de um determinado més, o BNDES possa apropriar, aos
seus ativos, pelo regime de competéncia, as mesmas receitas de juros que obteria se estivesse
operando na ‘“situagdo paradigma”, ¢ preciso que a Unido também reconheca, de maneira
contemporanea, os valores devidos referentes a equalizagdo de taxa de juros.

Compatibilizar os fluxos financeiros, no entanto, seria garantir que o pagamento das
equalizacdes devidas pela Unido ao BNDES seja feito na mesma época em que o mutuario final, com
base no que estabeleca o respectivo sistema de amortizagdo previsto no contrato de financiamento,
deve efetuar o pagamento dos juros ao BNDES.

Tal entendimento ¢ compativel com a logica intrinseca da equalizagcdo de taxa de juros e com
os proprios termos das contrarrazdes, que nesse sentido se manifestam, in verbis:

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 equalizacdo, 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 quitacdo 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 médio das caréncias das operagdes contratadas em cada uma das linhas de

financiamento. E importante esclarecer que para proceder a tal sincronizacdo de forma mais precisa seria

necessario individualizar 0 pagamento da subvencdo para cada operacdo 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:

A compatibilizagdo dos fluxos financeiros de recursos entre a Unido e o BNDES deve levar em
consideragdo, portanto, o prazo de caréncia e, principalmente, o cronograma de amortizacao do
financiamento concedido ao mutuario final.

Assim, parece correto que, ao longo do prazo de caréncia de uma operagao, a Unido ndo efetue,
ao BNDES, qualquer pagamento de equalizacdes devidas, uma vez que referida institui¢do financeira,
durante a caréncia, também nao tem o direito de receber, do mutudrio final, qualquer transferéncia de
recursos financeiros.

No entanto, apdés o prazo de caréncia da respectiva operacdo, a Unido deve pagar as
equalizagdes devidas ao BNDES de acordo com o sistema de amortizagdo previsto no contrato
assinado entre o BNDES e o mutuério final. Ou seja, se o contrato prevé amortizagdes mensais de
juros (e principal), entdo o pagamento da Unido ao BNDES também deve ser mensal. Vale dizer,
qualquer sistematica de pagamento distinta leva a uma situacao distinta da situagdo paradigma.
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Ressalte-se que, ao longo do prazo de caréncia, caso as equalizacdes devidas sejam apuradas
em “periodo de equalizagdao™ de prazo inferior ao da caréncia, a correcao do valor da equalizacao
devida deve ser feita por indice (taxa) que represente o diferencial de taxa de equalizagdo. Corrigir
referido montante por outro indice representa estabelecer sistematica de capitalizagcdo que, ao final
do prazo de caréncia, produzird montante devido de equalizagdo diferente — superior ou inferior —
daquele necessario a equalizagdo da operagao, gerando prejuizos e/ou beneficios para a Unido e/ou
para o BNDES.

Desse modo, a equalizacdo de taxas de juros pressupde o necessario € obrigatorio
acompanhamento do fluxo economico e financeiro de cada contrato de financiamento concedido pelo
BNDES ao mutuério final. E dever, tanto da instituicio financeira quanto da Unido, controlar os
fluxos de cada contrato de financiamento realizado ao amparo da respectiva politica de fomento. Nao
podem a Unido e o BNDES, conforme alegado nas contrarrazdes afirmar que o controle individual
das operagdes ndo possa ser feito, tampouco de alegar desconhecimento sobre detalhes de cada
operagao para justificar a irregularidade cometida

Conclui-se este ponto ressaltando que, ao contrario do que afirmam as duas teses inicias das
contrarrazdes, o TCU ndo asseverou que a mera concessdo de subvencdes a titulo de equalizagdo de
taxas de juros configure, por si, a ocorréncia de operacdes de crédito entre a Unido e o BNDES.
Tampouco se pode dizer que a estipulacdo de qualquer termo para quitacdo das subvencdes seja
admissivel e também ndo configure operagdo de crédito. Na realidade, conforme exposto
preliminarmente neste item e se demonstrard exaustivamente nos subtdpicos seguintes, a forma de
operacionalizacdo das subvengdes em andlise, incluindo o estabelecimento de prazo em
desconformidade a logica intrinseca das operagdes, configuram, em sua esséncia, a pratica de
operagdes de crédito entre a Unido e o BNDES, de forma contraria ao que dispde a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A LREF e as condig¢des para a realizaciao de referida despesa

r

A equalizacao de taxa de juros ¢ uma despesa corrente, classificada entre as subvencdes
econdmicas. E, como visto, um incentivo concedido de maneira indireta a determinados grupos de
beneficiarios. E representa um beneficio indireto porque ndo envolve a transferéncia direta de
recursos financeiros da Unido ao respectivo beneficiario da politica publica, mas sim a concessao de
financiamentos a taxas de juros vantajosas para o beneficiario. E o que estabelece o art. 1°, caput, da
Lei 12.096/2009, in verbis:

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

Como visto, a Lei 12.096/2009 ndo determina a concessao da subvencao, apenas a autoriza,
estabelecendo o valor total dos financiamentos subvencionados, in verbis:
Art. 1° Omissis (...)
§ 12 O valor total dos financiamentos subvencionados pela Unido ¢ limitado ao montante de até R$
452.000.000.000,00 (...)
Por sua vez, o art. 1°, § 6°, de referida norma assim estabelece, in verbis:

Art. 1° Omissis (...)

§ 6° O Conselho Monetario Nacional estabelecerd a distribuicdo entre o BNDES e a FINEP do limite de
financiamentos subvencionados de que trata o § 12 e definird os grupos de beneficiarios e as condi¢des

necessarias a contratacdo dos financiamentos, cabendo ao Ministério da Fazenda a regulamentagdo das
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demais condigdes para a concessdo da subvencdo econdémica de que trata este artigo, entre elas, a defini¢@o

da metodologia para o pagamento da equalizagdo de taxas de juros. (Grifou-se)

E certo que, cumpridas as condigdes que foram estabelecidas por intermédio de ato normativo
— portaria para o Ministério da Fazenda e resolugdo para o CMN — para a concessao das subvengdes
e contratados os financiamentos junto ao BNDES, surgird para a Unido a obrigacao de equalizar as
taxas de juros das operagdes, ou seja, surgirdo para a Unido a obrigacao de reconhecer os valores
devidos ao BNDES relativos a equalizacdo e a obrigagdo de transferir ao BNDES, a seu tempo, os
recursos financeiros correspondentes.

Frise-se, a suspensdo da concessdao de novas subvencdes pode ser feita a qualquer tempo,
mediante juizo de oportunidade e conveniéncia do gestor publico: Ministério da Fazenda e CMN, no
caso. No entanto, em relagdo as operagdes de financiamento ja contratadas, ndo haveria se falar em
suspensao do beneficio da subvengao. Ou seja, uma vez tenha sido concedido o financiamento com a
subvengao, vige, para a Unido, até a completa amortizacdo do mesmo pelo mutudrio final, a obrigacao
de executar a despesa corrente de equalizagdo de taxa de juros, desde que que cumpridos os requisitos
legais e normativos.

Em relagao ao tema, vale observar o contetudo do art. 17 da LRF, in verbis:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida
provisdria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um

periodo superior a dois exercicios.

Parece ndo haver duvida de que as equalizagdes de taxas de juros referentes a contratos de
financiamento concedidos com a respectiva subvencdo representam uma despesa obrigatoria de
carater continuado para a Unido. No caso das equalizagdes relativas aos financiamentos concedidos
pelo BNDES, ressalte-se o teor do “item 6” da exposi¢ao de motivos da Medida Provisoria 465/2009
— convertida posteriormente na Lei 12.096/2009. Verbis:

6. Adicionalmente, registre-se que a proposta de concessao da subvengdo pela Unido atende ao artigo 26 da
Lei de Responsabilidade Fiscal e artigos 49 ¢ 50 da Lei 11.768 de 14 de agosto de 2008 (Lei de Diretrizes
Orgamentarias de 2009) ao estabelecer os critérios e condi¢cdes para a atuacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social —- BNDES nas operagdes de financiamento destinadas a aquisi¢do de

bens de capital em ato especifico, ou seja, mediante edigdo de Medida Provisoria. Quanto ao cumprimento

dos artigos 16 ¢ 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, temos que as despesas do Tesouro Nacional com o

pagamento da equalizacdo dos juros no ambito dos financiamentos foram calculadas no valor de
R$1.365.000.000,00, a serem pagos em 2010 e R$1.277.000.000,00, em 2011. Observe-se que, para o
presente exercicio, ndo havera despesas com o pagamento de equalizagdo. (Grifou-se)

Ou seja, a propria medida provisdria que autorizou a concessao das subvengdes reconhece, em
sua exposi¢do de motivos, tratar-se a equaliza¢do de taxas de juros de uma despesa obrigatoria de
carater continuado a que se refere o art. 17 da LRF.

Vale observar que, para a criagdo de despesas dessa natureza, a LRF estabelece diversas
condigdes, a saber: (i) € preciso elaborar uma estimativa do impacto orcamentario e financeiro (art.
17, § 1°); (i1) demonstracao da origem dos recursos que irdo custear a respectiva despesa (art. 17, §
1°); (ii1) comprovacao de que a despesa nao afetara o cumprimento das metas fiscais (art. 17, § 2°);
(iv) apresentar as premissas e memorias de calculo utilizadas para a comprovagdo de que as metas
fiscais ndo serdo afetadas (art. 17, § 4°); e (v) compensar os efeitos financeiros da despesa por
intermédio da redugdo permanente de despesa e/ou pelo aumento permanente de receita (art. 17, §
2°).

Ressalte-se ainda o que estabelece o § 5° do art. 17, in verbis:
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Art. 17 Omissis (...)

§ 52 A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da implementacdo das medidas referidas

no § 2° as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar. (Grifou-se)

Nesse sentido, importa observar o teor do art. 15 da LRF, in verbis:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geracdo de

despesa ou assuncao de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17. (Grifou-se)

No que tange aos efeitos fiscais das despesas com equalizacao de taxas de juros sobre a DLSP
e sobre os resultados fiscais, vale tecer algumas observagdes. A primeira € que representam despesas
primarias para a Unido, pois, quando reconhecidas nas estatisticas fiscais, representardo um aumento
da divida liquida da Unido ndo relacionado a apropriagdo de juros nominais aos estoques da propria
divida liquida.

A segunda € que tais despesas, em razao de as estatisticas fiscais oficiais apuradas pelo Bacen
registrarem as operagdes pelo regime de caixa (ou seja, pela dtica do financiamento), ndo devem ser
registradas no momento em que a Unido, pelo regime de competéncia, reconhece o valor devido da
equalizagdo ao BNDES.

A terceira ¢ que tais despesas devem, portanto, ser reconhecidas apenas quando houver o
respectivo “financiamento”, ou seja, ou quando a Unido efetua, ao BNDES, o pagamento da
equalizacdo na data devida (de acordo com o sistema de amortizagdo, frise-se) ou quando a Unido
obtém, junto a terceiro, os recursos necessarios para honrar o compromisso junto ao BNDES. Em
suma, ou a Unido honra o compromisso com recursos proprios (financiando a si mesma) ou honra o
compromisso com recursos de terceiros.

Ocorre que, no caso em tela, referido “financiamento” foi dado pela propria institui¢ao
financeira credora (BNDES), passando a mesma a perceber, sobre o montante devido da equalizacao,
atualizagdo apurada por intermédio de taxa distinta daquela a que se refere a propria taxa de
equalizacao.

Os paragrafos acima mostram que, se atendidas todas as condi¢des para a instituigdo das
despesas obrigatorias de carater continuado, o gestor publico responsavel pela implementagdo da
respectiva politica publica ndo pode alegar desconhecimento ou surpresa em relacdo aos montantes
de equalizagdes a serem pagos, mensalmente, ao BNDES.

As portarias editadas pelo Ministério da Fazenda antes de 2014

Desde a edi¢ao da Medida Provisoria 465/2009 — convertida na Lei 12.096/2009 —, as portarias
e resolugdes editadas pelo Ministério da Fazenda e pelo Bacen, respectivamente, estabeleceram os
limites de financiamento, os grupos de beneficiarios, as condi¢cdes necessdrias a contratacdo dos
financiamentos, as demais condigdes para a concessdao das subvengdes econdmicas € a metodologia
para o pagamento da equalizacao de taxa de juros.

Em relagdo a tais defini¢des, vale destacar as seguintes: (i) o calculo da taxa de equalizagdo;
(i1) o calculo do montante devido da equalizagdo; (iii) a definicdo do periodo de equalizagdo; (iv) os
procedimentos para liquidac¢ao da despesa com a equalizagdo; (v) o calculo da atualizagcdo dos valores
devidos de equalizagdo; e (vi) os procedimentos para pagamento das equalizacdes ao BNDES.

Com relacdo ao calculo da taxa de equalizacdo, foi definido conforme a parte entre colchetes
da formula transcrita a seguir. Representa, portanto, a diferenga entre a soma do custo da fonte de
recursos com a remuneragao da institui¢do e a taxa de juros aplicada ao mutuario final.
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n n
CF +S) \oac R \bac
EQL = SMDAXx 1+u —1+—
100 100
Legenda: EQL — Equalizagdo apurada referente ao periodo de equalizagdo; SMDA — Saldo Médio Diario
das Aplicagdes no periodo de equalizagdo; CF — Custo da fonte dos recursos; S — Remuneragdo da

institui¢do; R — Taxa de juros para o mutuario final; n — Numero de dias corridos no periodo de equalizagio;

DAC — Numero de dias do ano comercial (360).

Com relagdo ao calculo do montante da equalizagdo devida, ¢ efetuado pela multiplicacdo do
saldo médio didrio das aplicagdes pela taxa de equalizacao.

O periodo de equalizacdo ¢ o lapso de tempo ao longo do qual sdo apurados os montantes
devidos pela Unido ao BNDES referentes aos saldos médios diarios das aplicagdes (financiamentos)
observados no mesmo periodo. E no transcorrer do periodo de equalizagio que se efetua a liquidagio
da despesa, para atendimento do disposto no art. 1°, § 3°, da Lei 12.096/2009. Ou seja, a verificagdao
e a analise das operagoes efetuadas pelo BNDES devem ocorrer, por certo, ao longo do periodo de
equalizacdo. In verbis:

Art. 1° Omissis (...)

§ 32 O pagamento da equalizacdo de que trata o caput fica condicionado a comprovacdo da boa e regular
aplicacdo dos recursos e a apresentagdo de declaracdo de responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep, para
fins de liquidacdo da despesa. (Grifou-se)

Todas as portarias do Ministério da Fazenda estabeleceram que as equalizagdes devidas nas
operagdes diretas do BNDES teriam seu valor apurado semestralmente. E o caso, por exemplo, dos
seguintes dispositivos:

Portaria-MF 381/2009
Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES devera apresentar, a
cada pedido de equalizagdo, a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das equalizagdes e os saldos

médios didrios das aplicagcdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta Portaria, verificados nos

periodos de 1° de julho a 31 de dezembro e de 1° de janeiro a 30 de junho, de cada ano, acompanhados

das correspondentes planilhas de calculo bem como da declaracdo de responsabilidade do proprio BNDES
pela exatiddo das informagdes relativas a aplicagdo dos recursos na finalidade a que se destinam. (Grifou-

se)
Portaria-MF 37/2011

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagido pelo Tesouro Nacional, o BNDES devera apresentar, a
cada pedido de equalizagdo, a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das equalizagdes e os saldos
médios didrios das aplicagcdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta Portaria, verificados nos

periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro, de cada ano, acompanhados das

correspondentes planilhas de calculo bem como da declarag@o de responsabilidade do proprio BNDES pela

exatidao das informacdes relativas a aplicagdo dos recursos na finalidade a que se destinam. (Grifou-se)
Portaria-MF 122/2012

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverao

apresentar:

(..)

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizacdo a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizagdes e os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta
Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro, de cada
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ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memoria de céalculo do valor de equalizagdo
apurado, da média geométrica das TJILP's, da atualizacdo, bem como da declaragdo de responsabilidade do
proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagoes relativas a aplicacdo dos
recursos na finalidade a que se destinam, em planilhas segregadas, considerando: (i) as operacgdes
contratadas até 15 de abril de 2012 e; (ii) as operagdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012; (Grifou-
se)

Portaria-MF 71/2013

Art. 7° Os valores de equalizacdo serdo apurados em 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, conforme

metodologia de calculo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano,

observado que: (Grifou-se)
Portaria-MF 193/2014

Art. 7° Os valores de equalizacdo serdo apurados em 30 de junho € 31 de dezembro de cada ano, conforme

metodologia de calculo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano,

observado que: (Grifou-se)
Ressalte-se que, a partir da Portaria-MF 313/2012, passou-se a estabelecer periodo de
equalizacdo “mensal” para operacdes indiretas do BNDES, como segue, in verbis:
Portaria-MF 313/2012
Art. 6° Omissis (...)

Paragrafo tinico. Os valores de equalizac¢do das operagdes indiretas em que a taxa de juros ao mutuario for
inferior a remuneragdo do Agente Financeiro, contratadas entre 1° de setembro de 2012 e 31 de dezembro
de 2012, serdo apurados conforme metodologia constante do Anexo II desta Portaria, observado que o
montante da equaliza¢do correspondente a diferenga entre a taxa de juros fixada ao mutudrio ¢ a
remuneragdo do Agente Financeiro sera apurada mensalmente e devido a partir de 1° de janeiro de 2013.
(Grifou-se)

Portaria-MF 71/2013

Art. 7° Omissis (...)

§ 1° Os valores de equalizagdo das operagdes indiretas em que a taxa de juros ao mutudrio for inferior a
remuneragdo do Agente Financeiro, contratadas entre 1° de setembro de 2012 ¢ 31 de dezembro de 2012,
serdo apurados conforme metodologia constante do Anexo II desta Portaria, observado que o montante da
equalizagdo correspondente a diferenga entre a taxa de juros fixada ao mutuario e a remuneragdo do Agente
Financeiro serd apurada mensalmente e devido a partir de 1° de janeiro de 2013. (Grifou-se)

Portaria-MF 193/2014
Art. 7° Omissis (...)

§ 1° Os valores de equalizag@o das operagdes indiretas em que a taxa de juros ao mutuario for inferior a
remuneragdo do Agente Financeiro, contratadas entre 1° de setembro de 2012 e 31 de dezembro de 2012,
serdo apurados conforme metodologia constante do Anexo II desta Portaria. O montante da equalizagao
correspondente & diferenca entre a taxa de juros fixada ao mutuario e a remuneragdo do Agente Financeiro

sera apurado no ultimo dia de cada més e devido no 1° do més subsequente. (Grifou-se)

Os procedimentos para que se efetuasse a liquidagcdo da despesa com a equalizacdo também
foram estabelecidos pelas diversas portarias. Além dos dispositivos ja transcritos anteriormente, as
portarias ainda estabeleciam o que segue. E o caso do art. 5° da Portaria-MF 87/2011, in verbis:

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizacdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverao

apresentar:
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I - mensalmente, os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta

Portaria verificados no respectivo més;
II - mensalmente, os montantes aplicados, por linha de financiamento;

III - trimestralmente, a previsdo de aplicagdo e de equalizacdo para os trés semestres subseqiientes, por

linha de financiamento;

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizacdo a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizacdes e os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta
Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro, de cada
ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memoria de calculo do valor de equalizacdo
apurado, da média geométrica das TJLP's, da atualizacdo, bem como da declaracdo de responsabilidade do
proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagdes relativas a aplicacdo dos
recursos na finalidade a que se destinam;

§1° As informacdes de que tratam os incisos I, I, IIT e IV deste artigo deverao ser encaminhadas a Secretaria
do Tesouro Nacional identificadas com base na mesma estratificacdo observada no §1° do artigo 1° desta
Portaria e deverdo fazer referéncia a Portaria de equalizagdo a que se referem; (Grifou-se)

Vale dizer que, com a edi¢do da Portaria-MF 122/2012, os procedimentos para liquidacao da
despesa foram segregados em dois grandes grupos: as operacdes contratadas até 15/4/2012; e as
operagdes que seriam contratadas a partir de 16/4/2012, como segue:

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverao
apresentar:
I - mensalmente, os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta

Portaria verificados no respectivo més, em planilhas segregadas, considerando: (i) as operagdes contratadas

até 15 de abril de 2012 e; (ii) as operagdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012;

II - mensalmente, os montantes aplicados, por linha de financiamento, em planilhas segregadas,
considerando: (i) as operacdes contratadas até 15 de abril de 2012 e; (ii) as operagdes contratadas a partir
de 16 de abril de 2012;

III - trimestralmente, a previsdo de aplicagdo e de equalizagdo para os trés semestres subseqiientes, por
linha de financiamento, em planilhas segregadas, considerando: (i) as opera¢des contratadas até 15 de abril

de 2012 e¢; (ii) as operagdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012;

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizagdo a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizagdes e os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta
Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro, de cada
ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memoria de calculo do valor de equalizacdo
apurado, da média geométrica das TJLP's, da atualizacdo, bem como da declara¢do de responsabilidade do
proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagdes relativas a aplicagdo dos
recursos na finalidade a que se destinam, em planilhas segregadas, considerando: (i) as operagdes

contratadas até 15 de abril de 2012 e; (ii) as operagdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012; (Grifou-

se)
No entanto, com a edi¢ao da Portaria-MF 357/2012, referida segregacao deixou de existir, como
mostram os dispositivos transcritos a seguir:

Art. 6° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverdo

apresentar:

I - mensalmente, os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) e os valores contratados relativos as

operacdes ao amparo desta Portaria verificados no respectivo més;

II - mensalmente, os montantes aplicados e contratados, por linha de financiamento;
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III - trimestralmente, a previsdo de aplicagdo, contratagdo ¢ de equalizagdo para os trés semestres

subseqiientes, por linha de financiamento; e

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizagdo a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizagdes, os valores contratados e os saldos médios didrios das aplicacdes (SMDA's) relativos as
operagdes ao amparo desta Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho
a 31 de dezembro, de cada ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memdria de calculo
do valor de equalizagdo apurado, da média geométrica das TILP's, da atualizacdo, bem como da declaragdo
de responsabilidade do proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagdes
relativas a aplicagdo dos recursos na finalidade a que se destinam.

§1° As informagdes de que tratam os incisos I, II, Il e IV deste artigo deverdo ser encaminhadas a Secretaria
do Tesouro Nacional identificadas com base na mesma estratificagdo observada nos artigos 2° e 3° desta
Portaria e deverdo fazer mengdo a Portaria de equalizacdo a que se referem.

As portarias também estabeleceram como seria efetuado o calculo da atualizagdo dos valores
devidos de equalizacdo, como segue:

xB
N TjLP, +1oac

EQA = EQL x H(uj—ﬁj
i 100

Legenda: EQA — Equalizacdo apurada atualizada até o dia do pagamento; EQL — Equalizacdo apurada
referente ao periodo de equalizag@o; N — Numero de TILPs vigentes no periodo de equalizagdo; TILPg —
TJLPs vigentes no periodo de equalizagdo; SMDA — Saldo Médio Diario das Aplicagdes no periodo de
equalizagdo; Xp — numero de dias corridos referentes as TJILPs do periodo de atualizagdo; DAC — Numero

de dias do ano comercial (360).

Como se pode depreender da andlise da formula, a taxa que atualiza o montante devido da

equalizacdo ndo ¢ aquela correspondente a taxa de equalizagdo, cujo célculo foi demonstrado
anteriormente.

As portarias também estabeleceram os procedimentos para pagamento das equalizagdes ao
BNDES. Frise-se, contudo, que tais procedimentos ndo se mantiveram uniformes ao longo do tempo.
A Portaria-MF 381/2009, primeira portaria editada apdés a Medida Proviséria 465/2009, nao
estabeleceu qualquer prazo para pagamento, apenas determinou o que segue:

Art. 5° Omissis (...)
Paragrafo Unico. Os valores das equalizagdes devidos no dltimo dia do periodo ao qual se refere o

pagamento, nos termos desta Portaria, serdo atualizados até a data do efetivo pagamento pelo Tesouro

Nacional.
Posteriormente, o art. 5°, § 2°, da Portaria-MF 5/2010 assim estabeleceu, in verbis:
Art. 5° Omissis (...)

§ 2° Os pagamentos das equalizagdes relativas aos saldos médios diarios das aplicagdes em operagdes de
financiamento de que trata esta Portaria, verificados no periodo de 1° de janeiro a 30 de junho de 2010 serdo

devidos em 31 de dezembro de 2010, podendo ser antecipados, de acordo com as disponibilidades

orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional. (Grifou-se)

Como se v€, o montante apurado de equaliza¢dao no primeiro semestre de 2010 deveria ser pago
no dia 31 de dezembro do mesmo ano, podendo, a depender das disponibilidades de recursos, ser
inclusive antecipado.

A Portaria-MF 575/2010, editada no més de dezembro daquele ano, manteve em sua estrutura,
e com a mesma redacao, o art. 5°, § 2°, que estava presente na Portaria-MF 5/2010, nada acrescentando
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em relacdo ao pagamento das equalizagdes. Significa dizer que, com a edi¢do da Portaria-MF
575/2010, os valores referentes as equalizagdes apuradas ao longo do segundo semestre de 2010 nao
possuiam mais data estabelecida para o respectivo pagamento.

Logo no inicio de 2011, a Portaria-MF 87/2011 também ndo determinou data para pagamento
das equalizagdes devidas, e ainda permitiu que os pagamentos fossem prorrogados de acordo com as
disponibilidades orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional, in verbis:

Art. 5° Omissis (...)

§3° Os pagamentos das equalizacdes relativas aos saldos médios didrios das aplicagdes em operagdes de

financiamento de que trata esta Portaria podem ser prorrogados de acordo com as disponibilidades
orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional. (Grifou-se)

Por sua vez, a Portaria-MF 122/2012 inovou em relagdo a sistematica de pagamento. As
operagdes contratadas até 15/4/2012 continuariam sem data definida para pagamento, podendo o
mesmo ser prorrogado de acordo com as disponibilidades do Tesouro Nacional. No entanto, as
operagoes contratadas a partir de 16/4/2012 somente seriam pagas ap6s transcorridos 24 meses, como
segue:

Art. 5° Omissis (...)
§3° Os pagamentos das equalizacdes relativas aos saldos médios diarios das aplicagdes em operagoes de
financiamento de que trata esta Portaria podem ser prorrogados de acordo com as disponibilidades

orgamentarias e financeiras do Tesouro Nacional.

§4° Os pagamentos das equalizac¢des relativas aos saldos médios diarios das aplicagdes em operagdes de

financiamento de que trata esta Portaria, contratadas a partir de 16 de abril de 2012 serdo devidos apds

decorridos 24 meses do término de cada semestre de apuracdo, € atualizados, desde o ultimo dia do semestre

de apuragdo até a data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional. (Grifou-se)

Em relacdo ao disposto no § 4°, € preciso tecer alguns comentarios. O primeiro é que a Portaria-
MF 122/2012 estaria estabelecendo nova sistematica de pagamento apenas para operagdes que ainda
seriam contratadas ao longo do exercicio financeiro. A segunda observagdo ¢ que o prazo foi
estabelecido em relagdo ao término de cada semestre de apuragdo.

Isso significa que, por tal sistematica, considerando-se a hipotese de que apenas uma operagao
viesse a ser contratada apds 16/4/2012 e que respectiva operagdo tivesse prazo de caréncia de 24
meses, os valores de equalizagdo apurados a cada semestre para respectiva operagdo somente seriam
pagos depois de 24 meses. Ou seja, as equalizagdes apuradas para o Ultimo semestre do prazo de
caréncia seriam pagas dois anos apos o término do prazo de caréncia.

Referida sistematica de pagamento, portanto, teve por objetivo postergar em 24 meses 0
pagamento das equalizag¢des devidas, ainda que encerrado o prazo de caréncia da operacao e, ressalte-
se, ainda que encerrado o prazo de amortiza¢do da operagao pelo mutuario final.

Em outras palavras, ¢ possivel afirmar que a sistematica de pagamento introduzida pela
Portaria-MF 122/2012 postergou os pagamentos das equalizagdes devidas, desvirtuando
completamente a logica intrinseca da operacao de equalizagdo, uma vez que promoveu o completo
descasamento dos fluxos financeiros oriundos da Unido ao BNDES daqueles advindos do mutuario
a referida institui¢do financeira.

Ainda em 2012, foi editada a Portaria-MF 313/2012, a qual promoveu nova alteracdo na
sistematica de pagamento: (i) a prorrogagao em 24 meses do prazo de pagamento das equalizagdes
somente seria aplicada as operagdes realizadas diretamente pelo BNDES; (ii) referido prazo de
pagamento passaria a ser aplicado também para as equalizagdes referentes as operagdes contratadas
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antes de 16/4/2012; (iii) as operagdes indiretas passariam a ter o valor da equalizagdo apurado
mensalmente; e (iv) o pagamento de respectivas equalizagdes seria efetuado a cada més, a partir de
janeiro de 2013. In verbis:

Art. 6° Omissis (...)

IIT - Os valores apurados das equalizacdes a partir de 16 de abril de 2012, relativos as operagdes contratadas

pelo BNDES, serdo devidos apos decorridos 24 meses do término de cada semestre de apuragdo e
atualizados pelo Tesouro Nacional desde a data de apuragdo até a data do efetivo pagamento.

Paragrafo unico. Os valores de equalizacdo das operagdes indiretas em que a taxa de juros ao mutuario for
inferior a remuneragdo do Agente Financeiro, contratadas entre 1° de setembro de 2012 e 31 de dezembro
de 2012, serdo apurados conforme metodologia constante do Anexo II desta Portaria, observado que o
montante da equalizagdo correspondente a diferenga entre a taxa de juros fixada ao mutudrio e a
remuneragdo do Agente Financeiro serd apurada mensalmente e devido a partir de 1° de janeiro de 2013.
(Grifou-se)

Nao ha em referida sistematica de pagamento qualquer preocupagdo em conciliar os fluxos
financeiros da equalizacdo. Para que houvesse tal compatibilizagdo, seria preciso que as portarias
determinassem o pagamento das equalizagdes pela Unido na mesma é€poca estabelecida para o
pagamento dos juros pelos mutuarios finais ao BNDES. Perceba-se que referida preocupacao passou
a estar presente nas operagdes realizadas de forma indireta, pois tanto a apuragdo quanto o pagamento
das equalizagdes serdo efetuados mensalmente.

Frise-se que as condi¢des de pagamento estabelecidas pelo Ministério da Fazenda foram todas
elas exaradas de forma unilateral, em atendimento ao que estabelecia a Lei 12.096/2009. No entanto,
¢ importante observar que, a partir da edi¢do da Portaria-MF 122/2012, todas as portarias editadas
pelo Ministério da Fazenda estabeleceram sistematica de pagamento de equalizacdo ao BNDES que
ndo se coaduna com a légica intrinseca da operagdo de equalizagao de taxas de juros, tampouco com
as vedacdes estabelecidas pela legislagdo que disciplina a gestao fiscal responsavel.

Nesse sentido, vale observar o que passou a estabelecer o art. 9° da Portaria-MF 29/2014, cujo
texto foi replicado no corpo da Portaria-MF 193/2014, in verbis:

Art. 9° O ndo atendimento ao disposto nesta Portaria podera implicar a suspensdo do pagamento da

equalizacdo até a devida regularizacao, bem como a perda do direito a atualizacdo dos valores neste periodo.
(Grifou-se)

Referida conduta sancionadora parece ndo ser compativel com a logica da equalizagdo de taxas
de juros. O direito ao recebimento do pagamento da equalizacdo de taxa de juros decorre da
comprovag¢ado de que os recursos foram devidamente aplicados pela institui¢do financeira no ambito
da respectiva politica de fomento e sob as condigdes estabelecidas pelo CMN e pelo Ministério da
Fazenda. Por certo, o descumprimento de referidas condigdes ndo daria, a institui¢do financeira, o
direito de receber qualquer valor de equalizacao. Em outras palavras, ndo haveria porque reconhecer
qualquer obrigagao de pagamento a Unido.

No entanto, uma vez reconhecido o direito da instituicdo financeira de apropriar e receber os
montantes referentes a equalizacdo, ndo ha que se impor a instituicdo financeira a obrigagdo de
cumprir qualquer outro requisito e nem de adotar qualquer outro tipo de conduta.

O direito ao recebimento do pagamento nasce com a comprovacao de que os financiamentos
foram concedidos, se aperfeicoa com o reconhecimento desse direito pela Unido — etapa de
liquidacao, efetuada ao longo do periodo de equalizacdo — e deve ser exercido de forma compativel
com o que determina a l6gica intrinseca da operagao de equalizagdo de taxas de juros, ou seja, sempre
que os mutuarios finais efetuarem pagamentos de juros devidos a respectiva instituicdo financeira.
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Ao que parece, portanto, ameacar os credores da Unido de suspensdo de pagamento da
equalizacao devida e de perda do direito a atualizacao dos valores devidos parece estar muito mais
em linha com conduta coercitiva da Unido direcionada as instituicdes financeiras, em busca, ao que
parece, do cumprimento das regras estabelecidas unilateralmente pela propria Unido.

As portarias editadas pelo Ministério da Fazenda no ano de 2014

Em 23 de janeiro de 2014, o Ministério da Fazenda editou a Portaria-MF 29/2014, revogando,
por intermédio de seu art. 12, a Portaria 71/2013, a qual estabelecia, a época, as normas para
pagamento das equalizagdes.

De pronto, vale observar que o art. 7°, inciso II, da Portaria 29/2014 manteve a mesma
sistematica adotada até entdo de se postergar, em 24 (vinte e quatro) meses, o pagamento das
equalizacdes apuradas a cada semestre, in verbis:

Art. 7° Os valores de equalizago serdo apurados em 30 de junho ¢ 31 de dezembro de cada ano, conforme
metodologia de calculo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano,

observado que:

()

II - os valores apurados das equalizacdes a partir de 16 de abril de 2012, relativos as operagdes contratadas

pelo BNDES, serfio devidos nos dias 1° de julho e 1° de janeiro de cada ano, apds decorridos 24 meses do

término de cada semestre de apuracdo e atualizados pelo Tesouro Nacional desde a data de apuracdo até a

data do efetivo pagamento.

Frise-se, por necessario, que referida postergacdo de pagamento alcangava toda e qualquer
equalizacdo de juros que tivesse sido apurada a partir de 16 de abril de 2012, e ndo apenas as
operagOes contratadas a partir de 2012. Ou seja, ainda que as equaliza¢des apuradas no 1° e no 2°
semestres de 2014 fossem relativas a operagdes contratadas em 2010, 2011 e inicio de 2012, tais
montante somente seriam pagos pela Unido ao BNDES ap06s transcorridos 24 (vinte e quatro) meses
do término do semestre a que se referisse o calculo da equalizacdo.

A tabela a seguir (TC 021.643/2014-9, peca 99, p. 18) mostra, para cada um dos respectivos
semestres, 0 montante da equalizacao apurado no semestre, o valor da atualizacdo de cada equalizacao
semestral apurada, o valor que foi pago pela Unido, o saldo a pagar referente a cada equalizagdo
apurada e a data em que, de acordo com as Portarias editadas pelo Ministério da Fazenda, seriam
efetuados os pagamentos respectivos. Vale dizer, a tabela abaixo contempla informacdes repassadas
pela Secretaria do Tesouro Nacional a esta Corte de Contas quando da realizagdo da auditoria a que
se refere o TC assinalado neste paragrafo.

Semestre Valor Equalizacao
de da a Data

Apuracdo Equalizacdo Atualizagéo Valor Pago Pagar Vencimento
2°/2009 210.118.207,28 18.857.726,10| 228.975.933,38 0,00 4/1/2010
1°/2010 759.171.056,94 75.980.563,95| 835.151.620,89 0,00 3/1/2011
2°/2010 1.586.373.293,07| 367.500.708,98| 102.235.343,11| 1.851.638.658,94 3/1/2011
1°/2011 2.001.066.216,01 | 410.091.028,74 0,00| 2.411.157.244,75 1/7/2011
2°/2011 2.103.175.046,09 | 352.105.544,17 0,00| 2.455.280.590,26 2/1/2012
1°/2012 1.949.155.013,58| 249.803.103,70 0,00 2.198.958.117,28 1/7/2014
2°/2012 1.776.800.076,67 | 163.857.144,15 0,00| 1.940.657.220,83 2/1/2015
1°/2013 2.192.872.349,23| 133.077.748,83 0,00| 2.325.950.098,06 1/7/2015
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2°/2013 2.919.494.919,52 86.309.052,90 0,00| 3.005.803.972,42 4/1/2016

1°/2014 3.454.421.434,65 0,00 0,00| 3.454.421.434,65 1/7/2016

18.952.647.613,05] 1.857.582.621,51 | 1.166.362.897,38 | 19.643.867.337,18

Perceba-se que todas as equalizagdes apuradas em cada um dos semestres de 2012 a 2014
somente seriam pagas pela Unido 24 (vinte e quatro meses), independentemente da data de
contratacdo da operagao.

Ainda em relacdo aos dados de referida tabela, frise-se que o valor de R$ 19,6 bilhdes
apresentado pela coluna “Equalizacdo a Pagar” pode ser confirmado pelo teor de planilha (TC
021.643/2014-8, peca 62, p. 4) encaminhada pelo BNDES a equipe de auditoria responsavel pela
execuc¢ao dos trabalhos no ambito do TC 021.643/2014-8. Os dados de referida planilha mostram, de
acordo com o BNDES, o montante da equalizacdo devida pela Unido ao BNDES, apresentado para
cada um dos respectivos semestres/periodos de equalizacio.

Em relagdo ao calculo da equalizagdo, ¢ importante frisar que o mesmo ¢ efetuado com base no
saldo devedor de cada uma das operagdes, como se pode depreender da analise da formula
apresentada acima nesta instrugdo. Ou seja, aplica-se a taxa correspondente ao diferencial de
equalizacao sobre o saldo médio “em ser” da respectiva operacao, apurando-se o valor da equalizagao
devido naquele periodo.

Prova irrefutavel de que a equalizagao ¢ apurada para as operagdes “em ser” ¢ o teor do art. 2°
da Portaria 29/2014. Cada um dos incisos de referido art. 2° lista os programas cujas operagdes sao
objeto de equalizacdo de taxa de juros. Tais incisos, de acordo com o caput, apresentam as condigdes
para o calculo da equalizacao de taxas de juros para 0 BNDES. Perceba-se que, para os incisos I e II1,
por exemplo, existem condigdes estabelecidas para operacdes contratadas em outros exercicios
financeiros, in verbis:

Art. 2° As demais condigdes para calculo do valor da equalizacdo para o BNDES séo:
I - Subprograma "Onibus e Caminhdes":

Operagoes contratadas até 30 de junho de 2010 (...);

Operagdes contratadas entre 1° de julho de 2010 e 31 de dezembro de 2013 (...);

Operagdes contratadas a partir de 1° de janeiro de 2014 (...).

()

IIT - Subprograma "Bens de Capital — Demais itens™:

Operagoes contratadas até 30 de junho de 2010 (...);

Operagdes contratadas entre 1° de julho de 2010 e 31 de margo de 2011 (...);

Operagdes contratadas entre 1° de abril de 2011 e 31 de dezembro de 2013 (...);

Operagdes contratadas a partir de 1° de janeiro de 2014 (...).

Ora, por certo, se a equalizagdo fosse calculada de “de uma s6 vez”, quando da contratagao ou
do encerramento da operagao/financiamento, ndo haveria motivo para que as portarias estabelecessem
qualquer condigdo para o calculo das equalizagdes referentes a operacdes contratadas em 2010, 2011,
2012, 2013, uma vez que, para tais operacdes, o calculo da equalizacdo respectiva ja teria sido feito,
a seu tempo, em semestres anteriores.

Desse modo, se ha o estabelecimento de condigdes para o calculo de equalizacgdes relativas a
operagoes contratadas em 2010, 2011 e exercicios seguintes, entdo ¢ porque o calculo da equalizacao
¢ efetuado com base no saldo devedor “em ser” de cada operacao contratada.
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Nao hé duvida, portanto, que no exercicio financeiro de 2014, a Unido adotou sistematica
indevida de pagamento das equalizagdes ao BNDES. Ao postergar o pagamento das equalizacdes em
24 (vinte e quatro) meses, a Unido adota conduta tendente a, unilateralmente, obter financiamento de
referida institui¢do financeira controlada.

O calculo da equalizacao e a sistematica de postergacao de pagamento

O objetivo desta se¢do ¢ mostrar que o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses
para o pagamento da equalizacdo em nada tem a ver com o prazo de caréncia das operagdes
contratadas no ambito do PSI. Na realidade, o objetivo foi apenas o de postergar a realizagdo dos
pagamentos, funcionando como verdadeira operacgao de crédito entre a Unido e o BNDES.

Como dito acima nesta instru¢cdo, equalizar significa dar a instituicdo financeira a mesma
situagdo econdmico-financeira que teria sido observada caso a mesma tivesse contratado suas
operagdes sem a influéncia da politica publica de fomento.

Desse modo, supondo que o custo de captacdo da instituicao financeira seja de 7% ao ano e o
custo do financiamento ao mutudrio final seja de 4% ao ano, entdo a Unido precisaria recompor a
institui¢ao financeira a diferenca de 3% ao ano, apurados, evidentemente, sobre o montante do
principal da operagao.

Assim, do ponto de vista “econdmico” da equalizacdo, se a instituicdo financeira somente esta
apropriando 4% ao ano de juros sobre o montante do financiamento concedido ao mutuario final,
entdo cabe a Unido registrar em seu passivo - e a institui¢do financeira em seu ativo - o montante
correspondente a 3% sobre o valor do financiamento concedido ao mutuario final, recompondo o
ativo da institui¢do financeira. Vale dizer, referido célculo ¢ efetuado de acordo com o regime de
competéncia.

Fazer a equalizacao sob o ponto de vista “econdmico” trata-se de, na pratica, efetuar o calculo
da equalizagdo devida, registrando respectivo montante em uma conta de passivo da Unido junto ao
BNDES. Por sua vez, o célculo da equalizagdo devida ¢ feito aplicando-se a taxa de equalizagdo - no
caso, 3% ao ano - sobre o montante "em ser' do respectivo financiamento. Referido célculo pode ser
feito mensalmente, diariamente etc. No caso das Portarias editadas pelo Ministério da Fazenda, o
calculo da equalizagdo ¢ efetuado a cada semestre, também chamado de "periodo de equalizagao".

Do ponto de vista “financeiro”, no entanto, equalizar ndo se trata mais de apurar o montante
devido da equalizacdo, mas sim de se definir em que momento o valor da equalizagao — ja calculado
— devera ser pago/transferido a institui¢do financeira. Como visto acima nesta instrucdo, a logica
intrinseca da equalizacao de taxas de juros indica que a Unido deve transferir o valor devido da
equalizagdo a institui¢do financeira de acordo com o fluxo tedrico previsto para a respectiva operacao
de financiamento. Em outras palavras, o pagamento da equalizacio deve ser feito de forma
contemporanea aos pagamentos de juros que serdo efetuados pelo mutuério final ao BNDES.

Todas as Portarias editadas pelo Ministério da Fazenda desde a edigdo da Portaria-MF
122/2012, inclusive, passaram a determinar que os pagamentos das equalizagdes ocorreriam somente
apos transcorridos 24 (vinte e quatro) meses do final do semestre (periodo de equalizacao), ou seja,
do célculo da equalizagdo devida. Como ja observado acima neste texto, as contrarrazdes alegam que
referida sistematica de postergacao de pagamento foi implementada para compatibilizar os fluxos
financeiros com o periodo de caréncia da operagdo. No entanto, como ja exaustivamente observado,
o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses para pagamento das equalizagdes ndo tem
qualquer relagdo com o prazo de caréncia das operacdes de financiamento do BNDES.
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A uma, porque, de acordo com Circulares editadas pelo proprio BNDES, as operagdes
contratadas de forma direta ou indireta no ambito do Programa de Sustentacao do Investimento (PSI)
de que trata a Lei 12.096/2009 preveem que, mesmo dentro do prazo de caréncia, o0 mutudrio final
efetue pagamento de juros ao BNDES. E o caso, por exemplo, da Circular SUP/AOI n°® 01/2014-
BNDES (pega 257, p. 6-7), de 13 de janeiro de 2014, in verbis:

O Superintendente da Area de Operagdes Indiretas, no uso de suas atribuicdes e consoante Resolugio da
Diretoria do BNDES, COMUNICA aos AGENTES FINANCEIROS/ARRENDADORAS as seguintes
alteracdes no Subprograma Bens de Capital do Programa BNDES de Sustentacdo do Investimento —
BNDES PSI:

()

Os critérios, condigdes e procedimentos operacionais a serem observados no referido Subprograma sao

definidos a seguir.
4.4. Periodicidade:

4.4.1. A periodicidade obedecera ao estabelecido para os Produtos BNDES Finame ¢ BNDES Finame
Agricola, conforme o caso, observado o disposto no subitem 4.4.2.

4.4.2. Nas operagdes realizadas no ambito do Produto BNDES Finame Agricola, devera ser observado que:

4.4.2.1. As amortizacdes poderdo ser mensais, semestrais ou anuais, conforme a capacidade de pagamento

da Beneficiaria ou do Grupo Econdmico ao qual pertenga;

4.4.2.2. A primeira amortizacdo devera ser fixada até o 24° (vigésimo quarto) més ap6s o da contratagdo da

operagdo, observado o disposto a seguir:

a) Nas operagdes em que a primeira amortizagdo for fixada até o 18° (décimo oitavo) més apds o da

contratacdo, os pagamentos dos encargos financeiros poderao ser efetuados semestralmente ou anualmente,
no prazo de caréncia e juntamente com as prestagdes do principal, durante o periodo de amortizagio; e

b) Nas operagdes em que a primeira amortizagao for fixada apds o 18° (décimo oitavo) e até o 24° (vigésimo

quarto) més apds o da contratacdo, os pagamentos dos encargos financeiros deverdo ser efetuados
trimestralmente, no prazo de caréncia e juntamente com as prestagdes do principal, durante o periodo de

amortizagdo. (Grifou-se)

Para ndo deixar divida sobre a necessidade de os mutuarios efetuarem pagamento de juros ao
longo do prazo de caréncia, transcreve-se teor da Resolu¢do-CMN 4.1780/2012, com alteragdes
promovidas pela Resolugao-CMN 4.300/2014. Como se ve€, todos os subprogramas listados pela
Resolugdo preveem que a caréncia sera relativa apenas ao principal da divida, ndo englobando o
pagamento de juros pelo mutudrio final. /n verbis:

Estabelece as condigdes para contratacdo dos financiamentos passiveis de subvencdo economica de que
tratam as Leis n°. 12.096, de 24 de novembro de 2009, e 12.409, de 25 de maio de 2011, e revoga a

Resolugdo n® 4.141, de 27 de setembro de 2012.

O Banco Central do Brasil, na forma do art. 9° da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, torna publico
que o Conselho Monetario Nacional, em sessao realizada em 20 de dezembro de 2012, com base no art. 4°,
inciso VI, da Lei n® 4.595, de 1964, no art. 1° da Lei n° 12.096, de 24 de novembro de 2009, e no art. 4° da
Lei n® 12.409, de 25 de maio de 2011,

RESOLVEU :

Art. 1° Ficam estabelecidas as condi¢des necessarias a concessao de financiamentos passiveis de subvengao
econdmica pela Unido ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), sob a

modalidade de equalizag@o de taxas de juros, observado o seguinte:
I - Subprograma “Onibus e Caminhdes™:

()
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e) prazo de reembolso: até 96 (noventa e seis) meses para as operagoes contratadas até 15 de abril de 2012
e até 120 (cento e vinte) meses para as operagdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012, incluidos 3
(trés) ou 6 (seis) meses de caréncia para o principal;

II - Subprograma “Procaminhoneiro”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 96 (noventa e seis) meses para as operagdes contratadas até 22 de maio de 2012
e até 120 (cento e vinte) meses para as operagdes contratadas a partir de 23 de maio de 2012, incluidos 3
(trés) ou 6 (seis) meses de caréncia para o principal,

III - Subprograma “Bens de Capital — Demais itens™:

(...)

e) prazo de reembolso: até 120 (cento e vinte) meses, incluidos de 3 (trés) a 24 (vinte e quatro) meses de
caréncia para o principal, sendo que para operagdes de financiamento de valor acima de R$100.000.000,00
(cem milhoes de reais), destinadas a aquisi¢do de bens de capital, inclusive de embarcagdes de apoio, pelos
setores portudrio, de petroleo e gas, de energia elétrica, de transporte metroviario e de transportes ferroviario

e maritimo de carga, o prazo de caréncia é de 3 (trés) a 36 (trinta e seis) meses para o principal,;

IV - Subprograma “Bens de Capital — Demais itens — Micro, Pequenas e Médias Empresas”:

(...)

e) prazo de reembolso: até 120 (cento e vinte) meses, incluidos de 3 (trés) a 24 (vinte e quatro) meses de
caréncia para o principal, sendo que para operagdes de financiamento de valor acima de R$100.000.000,00
(cem milhdes de reais), destinadas a aquisicdo de bens de capital, inclusive de embarcagdes de apoio, pelos
setores portuario, de petroleo e gas, de energia elétrica, de transporte metroviario e de transportes ferroviario
¢ maritimo de carga, o prazo de caréncia ¢ de 3 (trés) a 36 (trinta e seis) meses para o principal,;

V - Subprograma “PER — Programa Emergencial de Reconstrugdo”:

(...)

e) prazo de reembolso: até 120 (cento e vinte) meses, incluidos de 3 (trés) a 24 (vinte e quatro) meses de
caréncia para o principal;

VI - Subprograma “Energia Elétrica”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 360 (trezentos e sessenta) meses, incluidos até 108 (cento e oito) meses de
caréncia para o principal,

VII - Subprograma “Rural”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 120 (cento e vinte) meses, incluidos de 3 (trés) a 24 (vinte e quatro) meses de
caréncia para o principal, sendo que para operagdes de financiamento de valor acima de R$100.000.000,00
(cem milhdes de reais), destinadas a aquisi¢do de bens de capital, o prazo de caréncia ¢ de 3 (trés) a 36
(trinta e seis) meses para o principal;

VIII - Subprograma “Bens de Capital — Exportagdo”:

(...)

e) prazo de reembolso: até 36 (trinta e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;
IX - Subprograma “Bens de Consumo — Exporta¢do”:

(...)

e) prazo de reembolso: até 36 (trinta e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;

X - Subprograma “Exportacdo — Micro, Pequenas e Médias Empresas”:
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(..)

e) prazo de reembolso: até 36 (trinta e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;
XI - Subprograma “Inovagao Tecnologica”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 120 (cento e vinte) meses, incluidos até 36 (trinta e seis) meses de caréncia
para o principal;

XII - Subprograma “Capital Inovador™:

(..)

e) prazo de reembolso: até 96 (noventa e seis) meses, incluidos até 24 (vinte e quatro) meses de caréncia
para o principal;

XIII - Subprograma “Pecas, Partes e Componentes™:

(..)

e) prazo de reembolso: até 36 (trinta e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;
XIV - Subprogramas “Proengenharia/Inovagdo Producgdo”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 96 (noventa e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;
XV - Subprograma “Tecnologia Nacional”:

(..)

e) prazo de reembolso: até 96 (noventa e seis) meses, com caréncia para o principal a critério do BNDES;
XVI - Subprograma “Transformadores™:

(..)

e) prazo de reembolso: até 144 (cento e quarenta e quatro) meses, com caréncia para o principal a critério
do BNDES;

XVII - Subprograma “Inovagao”:
(9]

e) prazo de reembolso: até 144 (cento e quarenta e quatro) meses, incluidos até 48 (quarenta e oito) meses
de caréncia para o principal;

XVIII - Subprograma “Maquinas e Equipamentos Eficientes”:

(..
e) prazo de reembolso: até 144 (cento e quarenta e quatro) meses, incluidos até 48 (quarenta e oito) meses
de caréncia para o principal; e

XIX - Subprograma “Cerealistas™:
(..)

e) prazo de reembolso: até 180 (cento e oitenta) meses, incluido o prazo de caréncia de até 36 (trinta e seis)

meses para o principal.

Em face dos trechos transcritos acima, fica evidenciado que, ainda que a operagao esteja no
periodo de caréncia, os mutudrios devem efetuar pagamentos de juros ao BNDES. Nesse caso, como
0 “pagamento dos juros” pelo mutudrio ¢ o parametro que indica o momento em que a Unido deve
efetuar a transferéncia da equalizagdo ao BNDES, entdo € possivel afirmar que a existéncia de periodo
de caréncia ndo € motivo para que a Unido deixe de efetuar, em referido lapso de tempo, o pagamento
das equaliza¢des ao BNDES.
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E, a duas, porque, como sera visto adiante, as regras trazidas pelas Portarias editadas pelo
Ministério da Fazenda acabam determinando que o montante das equalizagdes calculadas para as
operagdes que ja ndo estejam mais no periodo de caréncia também seja pago somente apos
transcorridos 24 (vinte e quatro) meses do final do respectivo semestre.

A seguir, sera apresentado um exemplo de célculo de equalizagdo, efetuado de acordo com a
sistematica estabelecida pelas Portarias editadas pelo Ministério da Fazenda. Como se poderd
verificar, o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses para pagamento da equalizacdo
tem apenas o objetivo de postergar o pagamento do montante devido a instituicao financeira, nao
tendo qualquer relagao com o prazo de caréncia da operagao.

Para tanto, supde-se que: (i) valor da operagao: R$ 120.000; (ii) taxa de equalizagdo: 3% ao
ano; (iii) prazo da operacdo: 36 meses ;(iv) caréncia da operagdo: 24 meses; (v) ndo ha pagamento de
principal e nem de juros ao longo da caréncia; (vi) a amortizagdo do principal ocorre a partir do 25°
més, em parcelas mensais de R$ 10.000; (vii) a equalizacdo sera apurada a cada semestre; e (viii) a
equalizacdo serd paga apo6s transcorridos 24 meses do encerramento do respectivo semestre.

Como ja visto acima nesta instrugdo, o calculo da equalizac¢ao ¢ dado pela seguinte formula:
Equalizacao = (saldo médio da operacao) x (taxa de equalizagdo)
E preciso, portanto, calcular o “saldo médio da operagdo” e a “taxa de equalizacio”.

Para os primeiros quatro semestres da operagao, correspondente ao prazo de caréncia, o "saldo
médio da operagdo" sera de R$ 120.000, uma vez que ndo havera pagamento de principal nesse
periodo. O saldo médio da operagdo referente ao quinto e sexto semestres sao apurados a seguir, como
segue:

A partir do final do 25° (vigésimo quinto) més o mutudrio inicia o pagamento do principal do
financiamento, na razdo de R$ 10.000 por més. Desse modo, ao longo do quinto semestre da operagao,
o saldo devedor (do principal) evolui da seguinte forma: 25° més (R$ 120.000); 26° més (R$ 110.000);
27° més (R$ 100.000); 28° més (R$ 90.000); 29° més (R$ 80.000); e 30° més (R$ 70.000). Com isso,
tem-se um saldo médio igual a R$ 95.000, o qual foi calculado somando-se o saldo dos respectivos
meses e dividindo-se pelo nimero de meses do semestre.

No sexto e ultimo semestre da operagdo, o saldo devedor (do principal) evolui da seguinte
forma: 31° més (R$ 60.000); 32° més (R$ 50.000); 33° més (RS 40.000); 34° més (R$ 30.000); 35°
més (R$ 20.000); e 36° més (R$ 10.000). Com isso, tem-se um saldo médio igual a RS 35.000, o qual
foi calculado somando-se o saldo dos respectivos meses e dividindo-se pelo nimero de meses do
semestre.

Por sua vez, a taxa de equalizagdo ¢ de 3% ao ano. Mas como a equalizagdo deve ser apurada a
cada semestre, entdo € preciso apurar a taxa de equalizacdo semestral, equivalente a 3% ao ano, como

segue:

1
Taxa = {[(1,03)2 } —1} = 0,014889157 ou 1,4889157% ao semestre

Calculados os valores do “saldo médio da operagdo” referente a cada um dos semestres e a taxa
de equalizagdo, entdo € possivel apurar o montante da equalizacdao devida, como segue:

(i) do 1° semestre = (R$ 120.000) x (0,014889157) = RS 1.786,70
(ii) do 2° semestre = (R$ 120.000) x (0,014889157) = R$ 1.786,70
(iii) do 3° semestre = (R$ 120.000) x (0,014889157) = RS 1.786,70
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(iv) do 4° semestre = (R$ 120.000) x (0,014889157) = R$ 1.786,70
(v) do 5° semestre = (R$ 95.000) x (0,014889157) = R$ 1.414,47
(vi) do 6° semestre = (R$ 35.000) x (0,014889157) =R$ 521,12

Pois bem, de acordo com a sistematica estabelecida pelas Portarias, as equalizagdes apuradas
ao final de cada semestre somente serdo pagas apos transcorridos 24 (vinte e quatro) meses.
Graficamente, poderia ser assim evidenciado:

24 meses 24 meses

Pagamento dos R$ 1.786,70 Pagamento dos R$ 521,12

postergado em 24 meses postergado em 24 meses
— _/

—

prazo da operacao (36 meses)

— A J
Y
prazo de caréncia fora da caréncia

Como pode ser visto acima, a equalizagdo (R$ 1.786,70) calculada ao final do primeiro semestre
da operagdo somente sera paga ao final do quinto semestre. A equalizagdo (R$ 1.786,70) do final do
segundo semestre serd paga apenas ao final do sexto semestre, e assim por diante.

Perceba-se que as equalizagdes apuradas a partir do terceiro semestre da operagdo somente
serdo pagas a institui¢do financeira apo6s, inclusive, o encerramento da operacdo, pois a mesma ja
estard totalmente paga pelo mutuario final no final do 6° semestre. Vale dizer, a equalizagdo referente
ao sexto, e ultimo, semestre serd paga dois anos apds a operag¢ao ter sido quitada pelo mutuario final.

Ante o exposto, ¢ possivel concluir que:

(1) ndo ha qualquer relacdo entre o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses para
pagamento das equalizagdes e a caréncia da operagdo, pois todos os pagamentos das equalizagdes
calculadas semestralmente sdo postergados em 24 (vinte e quatro) meses, inclusive os referentes as
equalizacdes de operagdes que estao fora do prazo de caréncia;

(i1) hd o completo descasamento entre os fluxos financeiros, ou seja, a Unido desconsidera
totalmente a época em que o mutuario final efetua o pagamento dos juros a institui¢do financeira; e

(ii1) o objetivo do estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses ¢ apenas o de postergar
o pagamento das equalizacdes devidas pela Unido ao BNDES.

Talvez o efeito mais perverso de referida sistemdtica de pagamento seja o seguinte: (i) a Unido
apura o valor devido da equalizagdo pelo regime de competéncia, e registra em seu passivo; (ii) o
BNDES apura o valor a receber da equalizacao pelo regime de competéncia, e registra em seu ativo;
(ii1) a Unido posterga o pagamento da equalizacdo devida em 24 (vinte e quatro) meses; (iv) ao final
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de cada semestre, o BNDES efetua a apuracdo do seu resultado patrimonial; (v) todas as novas
equalizagdes apuradas pelo BNDES no semestre sdo consideradas receitas na apuragdao de seu
resultado patrimonial; e (vi) o resultado patrimonial transferido pelo BNDES a Unido, na forma de
dividendos, contempla o montante da equalizacdo apurada no semestre.

As equalizacées e as operagoes de crédito

Como visto, a logica intrinseca da equalizacdo de taxas de juros determina que se
compatibilizem os fluxos econdmicos e financeiros. A compatibilizagdo dos fluxos econdmicos
representa estabelecer procedimento de reconhecimento perioddico, € pelo regime de competéncia, das
equaliza¢des devidas. De outro lado, compatibilizar os fluxos financeiros representa efetuar os
pagamentos da equalizacdo devida de forma contemporanea aos pagamentos efetuados pelo mutudrio
final a instituicdo financeira.

Isso posto, ¢ possivel concluir o seguinte:

(1) durante o prazo de caréncia da operacao de financiamento que deu azo a equalizagdo, nao se
deve exigir a transferéncia de recursos da Unido a institui¢do financeira;

(i1) apds o prazo de caréncia, as transferéncias financeiras efetuadas pela Unido a institui¢do
financeira devem ocorrer de acordo com o sistema de amortizagdo e a periodicidade de
pagamento previstos pelo respectivo contrato de financiamento;

(iii) como, em regra, o pagamento, pelo mutudrio final, das parcelas de um financiamento ocorre
com periodicidade mensal, entdo ¢ de se esperar que o pagamento das equalizagdes, pela Unido,
a instituicdo financeira também ocorra mensalmente;

(iv) ao final do prazo de amortizagdo dos contratos de financiamento, todas as equalizag¢des
devidas pela Unido j& devem ter sido pagas a institui¢do financeira;

(v) ndo se admite, posto que incompativel com a logica intrinseca da equalizagdo de taxas de
juros, que, apos o encerramento do periodo de amortizagdo de um determinado contrato de
financiamento, a Unido ainda tenha parcelas de equalizagdo a pagar junto a instituicdo
financeira.

Como visto, as portarias editadas pelo Ministério da Fazenda estabeleceram prazo de 24 meses
para o pagamento das equalizagdes apuradas ao final de cada semestre.

Referido prazo foi aplicado — e ainda est4 sendo aplicado — para o pagamento das equalizagdes
referentes a todas as operagdes diretas realizadas pelo BNDES no ambito do PSIL

Referida sistematica de pagamento ndo levou em consideragdo qualquer prazo de caréncia das
operacdes. Se assim o fosse, as portarias teriam previsto que, ao final dos respectivos prazos de
caréncia, 0s pagamentos passariam a ser efetuados mensalmente ao BNDES. Mas, ao contrario, toda
e qualquer equalizagdo devida ao BNDES nas operagdes diretas somente seriam pagas apos
transcorrido referido lapso temporal de 24 meses, ainda que a caréncia da operacdo ja tivesse se
encerrado e ainda que o proprio financiamento ja tivesse sido totalmente liquidado pelo mutuario
final junto ao BNDES.

Desse modo, levando-se também em consideracao as demais regras, condi¢des e caracteristicas
associadas a operagdo de equalizacdo cambial, pode-se afirmar que o estabelecimento, unilateral, do
prazo de 24 meses para pagamento das equalizacdes ao BNDES teve como resultado principal
postergar o desembolso de recursos por parte da Unido. Para tanto, corrobora o fato de que todo valor
apurado ao final de cada periodo de equalizacdo passava a ser corrigido por indice de correcao distinto
da taxa de equalizagao.
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Vale observar que a postergagdo do pagamento em 24 meses ndo se trata de mero atraso na
transferéncia de recursos ao BNDES, mas de estabelecimento de termo para pagamento de obrigacao
de responsabilidade da Unido, obrigacao essa que, conforme aponta a logica intrinseca da equalizacao
de taxas de juros, ja deveria ter sido honrada ao final de cada més ou, no méaximo, ao final de cada
periodo de equalizagdo, exceto, evidentemente, para as operacdes que ainda estivessem no transcorrer
do prazo de caréncia.

Conhecedor da logica intrinseca da operagao de equalizagdo, o Ministério da Fazenda jamais
poderia ter exercido, nesses moldes, a competéncia que lhe foi atribuida pelo art. 1°, § 6°, da Lei
12.096/2009. Se o fez, ¢ porque, de forma unilateral e com a utilizacao de seu “poder de império”,
impds ao BNDES a postergacdo do pagamento dos valores que lhe eram devidos no ambito da
operacdo de equalizacao de taxas de juros.

Ao fazé-lo, assumiu, sem sombra de duvida, compromisso financeiro junto a referida institui¢ao
financeira, por intermédio de operagdo assemelhada ao mutuo, uma vez que, utilizando-se de seu
poder de controle sobre a instituicdo financeira, deixou de lhe entregar os recursos financeiros
devidos, comprometendo-se a transferi-los, com a devida atualizag¢do de juros, dois anos apos.

Vale dizer, a postergacdo de referido pagamento junto a propria institui¢do financeira credora
dos valores devidos pela Unido representou, em verdade, a quitacao da despesa com a equalizacao e
o surgimento de divida nova a ser honrada junto ao préprio BNDES. Significa dizer, portanto, que,
em esséncia, as equalizacdes de taxa de juros foram pagas mediante nova divida contratada.

Tratou-se, portanto, de financiamento obtido de maneira coercitiva, por intermédio da utilizagao
do poder de ente controlador, obrigando a institui¢ao financeira a lhe conceder o beneficio de adiar o
desembolso de recursos financeiros.

Representa, desse modo, procedimento que se enquadra no conceito de operagao de crédito a
que se refere o art. 29, III, da LRF. Operagdo de crédito que, inclusive, jamais poderia ter sido
realizada entre a Unido e o BNDES, em razdo da vedagdo expressa trazida pelo art. 36 de referido
diploma legal.

Dos efeitos sobre as estatisticas fiscais

As estatisticas fiscais apuradas pelo Bacen registram as dividas do setor publico nao financeiro
junto, entre outros, ao setor publico financeiro, apurando-se o resultado fiscal (nominal e primario)
pela otica do financiamento.

O reconhecimento de que o fato gerador da despesa com a equalizagdo de taxa de juros ja
ocorreu ndo representa um financiamento de parte a parte. Somente se pode falar em financiamento
quando ¢ chegada a hora de honrar financeiramente a obrigacao assumida.

Desse modo, o reconhecimento, pelo regime de competéncia, de montantes devidos ao BNDES
—em operagdes diretas ou indiretas — ndo ¢ condigdo suficiente para que se efetue o registro da divida
respectiva nas estatisticas fiscais.

A metodologia “abaixo da linha” do Bacen calcula o resultado fiscal pela variagdo da divida
liquida em determinado periodo de tempo. O resultado fiscal primario representa a variagao dessa
divida liquida que ndo tenha sido provocada pela apropriacdo de juros nominais aos estoques dos
respectivos haveres e obrigagdes. Assim, o resultado primario deve representar o financiamento
obtido pelo ente federado em determinado periodo de tempo.

Nas datas estabelecidas para o pagamento das equalizagdes — ndo aquelas definidas pelas
portarias do Ministério da Fazenda, mas as determinadas pela ldgica intrinseca da equalizacdo de
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taxas de juros — a utilizagdo de recursos proprios para o pagamento da equalizacdo representa um
financiamento concedido pelo ente federado a si mesmo, pois 0 mesmo se socorre de recursos
poupados anteriormente para honrar seus proprios compromissos.

Nesse caso, as estatisticas fiscais mostram que o financiamento se deu por conta da redugao do
saldo das disponibilidades do proprio ente federado. Vale dizer que referida variacdo da divida liquida
— aumento, no caso — deve ser registrada como uma variagao primaria deficitaria, ou seja, uma despesa
primaria.

Se, em vez de utilizar disponibilidades proprias, o ente federado efetuar o pagamento das
equalizacdes, nas datas devidas, com recursos de terceiros, entdo também estaria ocorrendo um
financiamento, s6 que concedido por outra entidade que ndo o proprio ente federado e que nao a
institui¢do financeira beneficiaria do dispéndio com equalizagao de juros.

Nessa hipotese, as estatisticas fiscais devem registrar referido financiamento por intermédio do
aumento do saldo da divida junto ao terceiro que financiou o dispéndio. Referida variagdo da divida
liquida — aumento, no caso — deve ser registrada como uma variagdo primaria deficitaria, ou seja, uma
despesa primaria.

Mas existiria uma terceira hipotese, qual seja: ndo efetuar o pagamento da equalizacdo na data
devida — aquela em que, de acordo com a légica intrinseca da operagdo de equalizacdo de taxas de
juros, a remessa do fluxo financeiro a instituicdo financeira deve ocorrer — e, de forma unilateral,
coercitiva e com abuso do poder de controlador, assumir o compromisso financeiro de efetuar o
pagamento em data posterior, comprometendo-se a atualizar os respectivos valores devidos.

Na realidade, como ja evidenciado nesta analise, trata-se de quitar o montante da equalizagdo
devida com a contratagdo de divida junto a prépria instituicdo financeira. Deixa de existir, pois, o
débito referente a equalizagdo, passando a existir o compromisso financeiro assumido, ou seja, a
divida.

Nesse caso especifico, ndo ha duvida de que se trata de um financiamento obtido junto a propria
instituicdo financeira credora da equalizagcdo de taxa de juros. Desse modo, as estatisticas fiscais
devem reconhecer referida divida no saldo da DLSP, registrando-se, em decorréncia de referido
aumento da divida liquida, as despesas primarias correspondentes.

8.4.3 Conclusao

As conclusdes em relacdo aos argumentos e afirmagdes trazidos pelas contrarrazdes sao
apresentadas a seguir. Para tanto, as consideragoes finais sdo sintetizadas, em cada uma das teses
principais aduzidas pelas contrarrazdes, junto a cada alega¢dao ou conjunto de alegacdes, devido a
conexao entre as analises.

Em relacio a primeira tese, segundo a qual nao se pode afirmar que a concessao de equalizacoes
de taxas de juros junto ao BNDES e ao BB correspondam a operacdes de crédito entre a Unido
e suas instituicoes financeiras:

Conclui-se que as alegagdes, em seu conjunto, ndo merecem prosperar. Inicialmente, nota-se
que, de fato, como afirmam as contrarrazdes, a mera concessao de subvengoes nessa modalidade —
equalizacdo de taxas de juros — ndo corresponde a operacdo de crédito. Registra-se, porém, que isso
nao foi afirmado no Relatério Preliminar sobre a prestacao de contas da Presidente da Republica, nem
apontado como fundamento para o indicio de irregularidade identificado. A forma de
operacionalizacdo, no caso concreto, ¢ que levou a essa caracterizagdo, como amplamente
demonstrado ao longo desta analise.
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Ainda mais, o enquadramento como opera¢ao vedada pela LRF est4 associado ao emprego do
poder de controlador da Unido sobre o BNDES para o estabelecimento de postergagcdes que
desvirtuam a logica intrinseca das equalizagdes. Nao se trata, por certo, de equiparar qualquer atraso
ou inadimplemento contratual com fornecedores a operacdo de crédito. Reitere-se: no caso em
analise, ndo foi estabelecida uma relagado bilateral, contratual ou consensual entre Unido e BNDES;
ao contrario, houve, a partir da edi¢ao da Portaria-MF 122/2012 e de portarias subsequentes, incluidas
as Portarias-MF 29/2014 e 193/2014, por intermédio do estabelecimento de termo de 24 (vinte e
quatro) meses para pagamento das equalizacdes ao BNDES, a nitida utilizagdo do poder de
controlador para impor a instituicdo financeira situa¢do que lhe foi e ¢ menos favoravel, em
aproveitamento da propria Unido.

A respeito dessa tese inicial das contrarrazdes, vale ainda sintetizar as conclusdes associadas as
alegacdes, como se segue.

i) no dmbito da operagdo de equalizagcdo de taxas de juros, o que existe é a concessdo de
financiamentos a taxas de juros reduzidas, ndo existe, portanto, por parte da institui¢do financeira —
BNDES ou BB — qualquer adiantamento de recursos a Unido ou qualquer pagamento, junto a

qualquer beneficidario, de dispéndios de responsabilidade da Unido,

Conforme afirmado no primeiro item deste topico 8.4, a afirmacdo esté correta. Frise-se, a esse
respeito, que o item 2.3.6 do Relatério Preliminar sobre a prestacdo de contas da Presidente da
Reptblica de 2014 e os itens 3.1.3 e 3.3.4 do Relatério elaborado pelo Exmo. Sr. ministro relator José
Mucio Monteiro no ambito do processo TC 021.643/2014-8 também assim ja haviam se manifestado.

ii) as subvengoes sao uma espécie de fomento, tém cardter discricionario, envolvem juizo de mérito

acerca das condigoes e dos setores beneficiados e sujeitam-se a regra geral de sua revogabilidade,

iii) a Lei 12.096/2009 apenas autorizaria a concessdo da subvengdo, a qual seria concedida sob

condigoes estabelecidas em portaria pelo Ministério da Fazenda;

As informagdes sdo corretas, mas ndo tratam da irregularidade apontada. Ocorre que ndo se esta
analisando a concessdo da subvengao ao mutuario final; o que se analisa € que, uma vez concedida a
subvencdo, surge, para a Unido, a obrigacdo de efetuar sucessivas transferéncias de recursos
financeiros a institui¢do financeira. E, frise-se, a obrigacao de transferir tais recursos permanecera
vigente enquanto vigente estiver o contrato de financiamento realizado entre a institui¢do financeira
e o mutudrio final.

Nao ha que se falar, portanto, em revogagdo da subvengao e da obrigatoriedade de se efetuar o
pagamento da equalizacdo devida a institui¢@o financeira ap0ds a celebragdo dos respectivos contratos
de financiamento, a ndo ser que o financiamento ndo se enquadre nos requisitos legais e normativos
para o pagamento da equalizacdo.

Isso ndo impede, por certo, que a Unido, a qualquer tempo, suspenda a execucao da politica de
fomento em tela. Porém, tal decisdo, por 6bvio, ndo afetara as operacdes que, em conformidade com
as condigdes estabelecidas em portarias do Ministério da Fazenda e em resolu¢cdes do CMN, foram
perfeitamente realizadas.

Por oportuno, vale lembrar que a propria Unido, quando da lavra da exposi¢do de motivos da
Medida Provisdria 465/2009, reconheceu que as equalizagdes de taxas de juros no ambito do PSI
representam uma despesa obrigatoria de carater continuado a que se refere o art. 17 da LRF.
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iv) o pressuposto utilizado pelo TCU foi de que as subvengoes deveriam ser pagas imediatamente e
que, portanto, o atraso no pagamento seria suficiente para caracterizar a opera¢do de crédito;

v) se prevalecer o entendimento do TCU, todo atraso no cumprimento de obrigacdo de pagar
caracterizaria uma operag¢do de crédito ou uma espécie de financiamento, afirmando ser absurdo,
por exemplo, chamar de operagdo de crédito o fato de a Unido atrasar o pagamento a fornecedor de

material de papelaria (borrachas, canetas e resmas de papel),

Com as devidas vénias, absurdo ¢ tentar estabelecer comparagdes entre atrasos no pagamento
de obrigagdes junto a fornecedor de material de papelaria com estabelecimento, pela Unido, de prazo
de pagamento de equalizagdes devidas a instituicdo financeira controlada pela propria Unido. A
relagdo que se apresenta entre a Unido e um fornecedor de matéria-prima ¢ uma relagdo bilateral,
contratual e consensual.

A relacao que se estabeleceu entre a Unido ¢ o BNDES, no caso em tela, nao foi bilateral,
contratual ou consensual. Houve clara utilizagdo do poder de controlador para impor a institui¢ao
financeira situacdo que lhe ¢ menos favoravel, em aproveitamento da propria Unido. Tanto o
estabelecimento do termo para pagamento das equalizagdes devidas, quanto o préprio atraso no
pagamento de referidas equalizagdes representam, sim, a obten¢do coercitiva de financiamento junto
a institui¢do financeira controlada pela Unido.

Nesse sentido, vale observar novamente o teor do art. 9° trazido no exercicio financeiro de 2014
pelas Portarias-MF 29/2014 ¢ 193/2014, in verbis:

Art. 9° O ndo atendimento ao disposto nesta Portaria poderd implicar a suspensdo do pagamento
da equalizacdo até a devida regularizagdo, bem como a perda do direito a atualizacdo dos
valores neste periodo. (Grifou-se)

vi) afirma categoricamente que ndo houve inadimplemento da Unido junto ao BNDES.

Nao ¢ procedente essa afirmacdo: documentos emitidos pela STN e juntados aos autos do
TC 021.643/2014-8 (peca 99) demonstram inequivocamente a existéncia de inadimplementos no
pagamento das equalizacdes. Isso, por certo, agrava a situagdo: além de, unilateralmente, ter efetuado
a postergacao, em 24 (vinte e quatro) meses, do pagamento das equalizagdes devidas ao BNDES,
frise-se que a Unido, ao final de referido prazo, sequer efetuou a quitacdo dos valores devidos ao
BNDES, deixando de seguir, com rigor, o cronograma proposto pelo proprio Ministério da Fazenda.

Em relagao a segunda tese, segundo a qual a definicdo de termo para pagamento dos valores
devidos a titulo de equalizacio de taxas de juros esti em consonincia com a lei e com a logica
intrinseca das operacoes:

A analise das normas e dos fatos permite afirmar que, conquanto a Lei 12.096/2009 tenha
autorizado o Ministério da Fazenda a definir a sistematica para pagamento das equaliza¢des, ndo se
pode fazé-lo sem contemplar a compatibilidade economico-financeira com os financiamentos
subvencionados. A contrario senso, estaria a se admitir que o estabelecimento de qualquer prazo para
pagamento das equalizacdes poderia vir a ser adotado pela Unido, sem limites ou parametros
objetivos, o que, de resto, confirmaria o carater de abuso do poder de controlador do ente politico
sobre a instituicdo financeira, o que nem mesmo lei ordinaria poderia autorizar, vez que violaria
dispositivo expresso na Lei Complementar 101/2000 (LRF).
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Ademais, as proprias contrarrazdes apontam a importancia de se respeitar a logica intrinseca
das equalizagdes, quando, para justificar a postergacao dos pagamentos das equalizagdes em 24 (vinte
e quatro) meses, tentam alegar que o estabelecimento de referido termo seria para compatibilizar os
fluxos financeiros aos prazos de caréncia dos financiamentos concedidos pelo BNDES.

O problema quanto a essa alega¢do, contudo, reside no fato de que o termo estabelecido pelas
portarias do MF ndo se coaduna com a referida légica intrinseca das operagdes subvencionadas
realizadas de forma direta ou indireta pelo BNDES no ambito do PSI, levando, como demonstrado
nesta analise, ao descasamento econdmico-financeiro entre as equalizagdes concedidas pela Unido e
as operagoes realizadas pela institui¢ao financeira.

E ndo se coaduna porque, por certo, o pagamento das equalizagdes deve ser feito de acordo com
o fluxo tedrico esperado para o pagamento dos juros pelo mutuario final ao BNDES. Porém, como
visto nesta instrucao, os financiamentos concedidos de maneira direta ou indireta pelo BNDES no
ambito do PSI preveem o pagamento de juros ao longo do prazo de caréncia.

Em outras palavras, o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses para pagamento
das equalizacdes ao BNDES seria compativel com a logica intrinseca da equalizacdo apenas se o
prazo médio para o pagamento dos juros pelos mutudrios ao BNDES fosse de 24 (vinte e quatro)
meses.

Nesse sentido, ressalte-se que a presente analise demonstrou, graficamente, que a sistematica
de pagamento inaugurada pela Portaria-MF 122/2012 e mantida pelas portarias editadas
posteriormente, inclusive para o ano de 2014, teve como objetivo postergar todo e qualquer
pagamento de equalizacdo de juros devido pela Unido ao BNDES, ainda que referentes a operacdes
que ja ndo mais se encontravam ou se encontram no prazo de caréncia.

Para maior clareza, sintetiza-se a seguir a analise acerca das alegagdes aventadas para sustentar
a tese discutida:

vii) a Lei 12.096/2009 autorizou o Ministério da Fazenda a estabelecer a metodologia para
pagamento das equalizagoes, ndo estabeleceu qualquer limite temporal ou prazo para a realiza¢do
dos pagamentos pela STN e o estabelecimento dos prazos para pagamento estaria inserido no juizo

exclusivo do ministro da Fazenda;

A autorizagao contida no texto da Lei 12.096/2009 deveria ter sido exercida dentro dos limites
estabelecidos pela logica intrinseca da operagao de equaliza¢do de taxas de juros e em consonancia
com as regras, condi¢des e vedacdes trazidas pela legislagdo afeta ao tema, como € o caso da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ou seja, o estabelecimento da sistematica de pagamento das equalizagdes
pela Unido ao BNDES criou situagdo em que a Unido se financiaria junto ao BNDES, o que contraria
a logica da equalizagdo de juros, pois criou descasamento na troca de fluxos financeiros entre a Unido
e o0 a instituicao financeira, e contraria a vedagao trazida expressamente pelo art. 36 da LRF.

viii) a logica intrinseca a equalizag¢do de taxas de juros remeteria a pagamentos a posteriori, isso
porque, para que se efetue os pagamentos, é preciso conhecer os saldos aplicados pela institui¢do
financeira (BNDES ou BB), o que dependeria do adimplemento dos financiamentos concedidos,

O fato de referida l6gica remeter a pagamentos posteriores nao da ao Ministério da Fazenda,
quando da edi¢do das respectivas portarias, o direito de estabelecer prazos de pagamento e sistematica

de postergacao de pagamento em desacordo com a propria ldgica intrinseca da equalizacao de taxas
de juros, tampouco com as vedagdes da LRF.
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ix) na equalizacdo de taxa de juros existem situacoes em que a Unido fica com crédito junto ao
BNDES, remetendo, pois, todo o pagamento de equalizacoes a encontro futuro de contas,

A afirmagao esta correta. Ocorre que, como dito acima, referida situacdo nao da ao Ministério
da Fazenda o direito de estabelecer prazos de pagamento e sistematica de postergacao de pagamento
em desacordo com a prépria ldgica da equalizacao de taxas de juros.

Frise-se que, na pratica, o tdo prolatado “encontro de contas” parece ndo existir. Documentos
constantes do TC 021.643/2014-8 (pega 99, p. 21-22 e 27) mostram que o Tesouro Nacional
encaminha oficio ao BNDES exigindo o pagamento de referido crédito, ainda que, naquele momento,
devesse, a referida instituicdo financeira, valores imensamente superiores relativos a equalizacao de
taxa de juros.

X) o estabelecimento de termo de 24 meses para o pagamento das equalizagoes devidas foi efetuado
para compatibilizar os fluxos financeiros, promovendo-se a readequagdo dos pagamentos das

equalizagoes com o prazo médio de caréncia;

Teoricamente, para que exista a compatibilizagdo dos fluxos financeiros na operagao de
equalizacdo de taxa de juros, € preciso que os pagamentos de equalizacdo a serem realizados pela
Unido ao BNDES ocorram nas mesmas datas previstas pelo fluxo tedrico esperado para o pagamento
dos juros pelos mutuérios finais ao BNDES.

Desse modo, se o contrato de financiamento subvencionado estabelecer que os juros da
operagdo serdo pagos mensalmente pelo mutudrio final ao BNDES, entdo ¢ preciso que a Unido
também efetue o pagamento das equalizagdes ao BNDES todo més. Frise-se, referido pagamento
deve ocorrer também se, por hipdtese, o contrato estipular o pagamento de juros ao longo da caréncia.

Como exaustivamente analisado nesta instrucdo, o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e
quatro) meses teve como objetivo postergar o desembolso de recursos financeiros pela Unido,
operando como espécie de financiamento enquadrado no conceito de operacao de crédito a que se
refere o art. 29, inciso III, da LRF.

Com as devidas vénias, a alegacdo apresentada pelas contrarrazdes de que o estabelecimento
de referido termo era para que houvesse a compatibilizagdo dos fluxos financeiros ao prazo de
caréncia ndo merece prosperar.

A uma, porque para que houvesse efetiva compatibilizagao de fluxos financeiros, o parametro
a ser utilizado ndo seria o prazo de caréncia das operagdes, mas o fluxo tedrico esperado para
pagamento dos juros pelo mutuario final; ou, numa visdo em conjunto das operagdes, o prazo médio
para pagamento de juros de todas as operacdes.

E, a duas, porque, ainda que se considere, por absurdo, o prazo de caréncia das operagdes como
parametro para o estabelecimento do termo para pagamento, hd que se observar que as Portarias
editadas pelo Ministério da Fazenda determinaram o prazo de 24 (vinte e quatro) meses para o
pagamento das equalizacdes referentes a toda e qualquer operacdo, mesmo aquelas que ja ndo se
encontravam mais no prazo de caréncia.

A esse respeito, reitera-se que esta instru¢cdo demonstrou, graficamente, que a sistemadtica
adotada proporciona situacao inusitada: o pagamento da equalizagdo referente ao tltimo semestre de
determinada operagdo contratada no &mbito do PSI somente serd paga pela Unido apos transcorridos
24 (vinte e quatro) meses do encerramento da prépria operagdo subvencionada.
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xi) o prazo médio de caréncia das operagoes praticadas pelo BNDES seria de 24 meses;

Ainda que o prazo médio de caréncia das operagdes seja de 24 meses, € preciso observar que
ndo existiu qualquer relagdo entre este e a sistematica de pagamento determinada pelas portarias
editadas pelo Ministério da Fazenda. O correto, para fins de compatibilizacao financeira, seria efetuar
o pagamento das equalizacdes de acordo com o prazo médio para pagamento dos juros pelos
mutudrios finais.

xii) no ambito do Programa de Sustenta¢do do Investimento (PSI), existem milhares de operagoes,
diversos prazos de caréncia, os quais so se tornam conhecidos apos a efetivagdo da contratagdo do
financiamento, o que demandaria o controle individual das operagées; referido controle exigiria uma
estrutura extensa de pessoal, sistemas e tecnologia, e a STN teria sérias dificuldades operacionais
para controlar individualmente as operagoes;

A logica intrinseca da operacdo de equalizacdo exige o controle individual das operagdes de
financiamento realizadas com subvengdes. Por certo, as institui¢gdes envolvidas em todas essas
operagdes possuem adequada e competente estrutura para controlar individualmente cada uma das
operagoes.

xiii) a estipulagdo de termo para pagamento das equalizacoes decorreria do tempo necessario para
andlise e conferéncia das operagoes pela STN;

A andlise e conferéncia das operagdes devem ocorrer ao longo da fase de liquidagdo da despesa,
ou seja, ao longo do chamado periodo de equalizacdo, no qual sdo promovidas as atividades tendentes
a reconhecer o montante devido pela Unido ao BNDES. No caso especifico, o periodo de equalizacao
¢ semestral, prazo mais do que suficiente para que se promovam a analise ¢ a conferéncia de cada
operacdo. Calculado, portanto, o valor devido, ndo ha mais que se falar em andlise e conferéncia de
cada operacao.

Utilizar referido argumento para justificar o estabelecimento de termo de pagamento € tentativa
de elidir o resultado efetivamente alcancado, de postergar o desembolso de recursos financeiros por
parte da Unido.

Além do mais, parece demasiadamente desproporcional que se estabelega prazo de seis meses
para que se promovam todo um conjunto de atividades necessarias ao calculo e ao reconhecimento
dos montantes devidos ao BNDES, e se estabeleca prazo quatro vezes maior para que se efetue apenas
uma ac¢do, qual seja: efetuar o pagamento do quantum devido ao BNDES.

Xiv) a estipulacdo de termo para pagamento das equalizagoes ndo seria uma operagdo de crédito;

A estipulacdo do termo para pagamento das equalizagdes foi totalmente incompativel com a
logica intrinseca da operacao de equalizagdao de taxas de juros, e teve como resultado principal
postergar o desembolso de recursos dos cofres da Unido. Em sintese, representou a assuncgdo de
compromisso financeiro de pagar os montantes devidos em data futura, mediante pagamento do
principal e dos juros correspondentes; trata-se, inequivocamente, de situagdo assemelhada ao mutuo,
conforme dispde o art. 29, inciso III, da LRF.
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xv) ndo haveria, portanto, obices para o estabelecimento de termo, dado que o mesmo seria ato
unilateral, cujas condigoes de pagamento seriam estabelecidas apos juizo de mérito do ministro de
Estado; ndo haveria coercibilidade quanto a concessdo dos financiamentos pelo BNDES e o
beneficiario da subveng¢do pode decidir se adere ou ndo as condigoes fixadas pelo poder publico;

E fato que, no dmbito do PSI o BNDES, ndo esta obrigado a conceder qualquer tipo de
financiamento e que os mutudrios finais s6 contratam os empréstimos se assim desejarem. Mas nao ¢
disso que se trata. A Unido sabe que, atendidas as condi¢des, tornar-se-a obrigada a transferir recursos
financeiros ao BNDES. E sabe também que nao lhe compete estabelecer, discricionariamente, termo
para o pagamento das equalizagdes devidas, isso porque o prazo de pagamento ¢ matéria insita a
propria natureza da equalizagdo de taxa de juros.

xvi) o TCU, ao afirmar que o estabelecimento do termo para pagamento da equalizagdo seria uma

operagdo de crédito, estaria convertendo as subvengoes a categoria de operagoes de crédito;

xvii) o TCU estaria equivocado em considerar a fixa¢do de prazo para pagamento da equaliza¢do
como uma espécie de financiamento do Banco do Brasil e do BNDES a Unido, uma vez que o
pagamento de subveng¢do ndo representa operag¢do de crédito, ainda que efetuado de forma
extempordnea e acrescido de juros e corregdo.

Ao serem editadas com o estabelecimento do prazo de 24 (vinte e quatro) meses para pagamento
das equalizagdes, as portarias do Ministério da Fazenda estavam, na realidade, assumindo
compromisso financeiro que se enquadra no conceito de operacao de crédito trazido pelo art. 29,
inciso III, da LRF.

Nao se trata de converter as subvengdes em operagdes de crédito. O que se promoveu, em
esséncia, por intermédio do estabelecimento do referido termo, foi a quitagdo dos valores devidos de
equalizacdo, possibilitada, em contrapartida, pela constituicdo de divida, de forma unilateral,
coercitiva, com uso do poder de império e com abuso do poder de controlador, junto a propria
instituicao financeira credora das equalizagdes.

Em relacio a terceira tese esposada nas contrarrazoes, afirmando que, no caso em analise, nao
estao preenchidas as condi¢des proprias e necessarias a caracterizacio de operacoes de crédito:

As alegacdes atinentes a tese em andlise recorrem a diversos pressupostos acerca da
caracterizacao de operacdes de crédito tipicas, como a existéncia de relagdes contratuais consensuais
e bilaterais, em evidente esforco de sobrepor a forma a esséncia das operagdes. Contudo, no caso que
aqui se discute, configurou-se de fato uma relacdo unilateral, em que a Unido, controladora do
BNDES, utilizou-se de seu poder para impor uma sistematica de pagamento de equalizag¢des de juros
em seu proprio beneficio, levando a postergacdo injustificada das quitagdes devidas a institui¢ao
financeira. Vale dizer, exatamente o que o legislador complementar coibiu nos termos do art. 36 da
LRF.

Ademais, ndo h4 duvida de que houve o estabelecimento, por intermédio de portaria do
Ministério da Fazenda, de clausulas tipicas de um contrato de operagao de crédito, como prazos, taxas
de correcdo e sangdes, entre outras — impostas, contudo, de forma unilateral e coercitiva a institui¢ao
financeira, combinando a utilizagdo, pela Unido, de poder de império pela via da edicao de ato
normativo e de poder de controlador da propria instituicao financeira.
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Cabe destacar, ainda, que ndo se confunde, nesta analise, qualquer inadimplemento contratual
com operagao de crédito. Como se viu na analise da tese anterior e aqui se reitera, o estabelecimento
de prazo de 24 meses ndo configura mero atraso, mas postergacao intencional e impropria, passando
ao largo da logica intrinseca das equalizagdes e configurando, em esséncia, a disponibilidade de
recursos pela Unido que ndo haveria de outra forma — razao pela qual, nesta analise, concluiu-se pela
configura¢do de operacao assemelhada ao mutuo.

A seguir, detalham-se os comentérios a titulo de conclusdo acerca das alegagdes apresentadas
em apoio a essa terceira tese das contrarrazoes:

xviii) analisa as categorias de operagdo de crédito listadas pelo art. 29, 11l, da LRF, informando que
o entendimento da expressdo “operagoes assemelhadas” deve ser feito com base no conceito dos
demais tipos de operagdo de crédito listados pela LRF;

Xix) afirma que ndo se tratou de mutuo, mas de mero estabelecimento de termo para pagamento das
equalizagoes,

As analises trazidas pelas contrarrazdes em relagao as espécies de operagao de crédito listadas
pelo art. 29, inciso III, da LRF, permitem concluir no sentido de que o estabelecimento do prazo de

24 meses para pagamento das equalizacles, acrescidas de juros remuneratorios, € operacao
assemelhada ao mutuo.

Xx) para existir uma operagao de crédito, seria necessaria a existéncia de contrato entre as partes,

xxi) afirma que nenhuma das hipoteses listadas pela LRF se assemelha ao estabelecimento de certo

termo ou o mero inadimplemento de subvengoes;

Xxii) apresenta quais seriam os pressupostos de uma operagdo de crédito, a saber: (a) a obtengdo de
um bem a ser restituido mais tarde; (b) bem esse transmitido pela confianga depositada no
adquirente; (c) com interesse de quem transfere em extrair da transferéncia uma utilidade

economica; (d) a operagdo deve ser contratual; (e) a operagdo deve ter vinculo bilateral;

xxiii) o caso em andalise ndo representa um contrato e nem vinculo bilateral e as portarias editadas

seriam atos unilaterais que teriam estabelecido as condigoes para o pagamento,

xxiv) a Unido, ao se comprometer com o pagamento das subvengoes, ndo assumiu qualquer
compromisso financeiro, referido comprometimento tampouco foi feito por contrato;, o
descumprimento dos prazos para pagamento tornou a Unido apenas inadimplente; e o
descumprimento foi apenas em relagdo a dispositivo normativo (portaria) e ndo a dispositivo
contratual;

Nao ha que se falar em contrato em situagdes em que uma das partes atua com prevaléncia de

poder sobre a outra. Nesses casos, a relagdo deixa de ser, por 6bvio, bilateral: passa a ser relagdo em
que a parte preponderante impde suas vontades a outra parte.

O que se viu na relagao entre a Unido e o BNDES nao foi um ato negocial entre partes que se
encontravam no mesmo patamar ou correlacdo de forgas. Observou-se o estabelecimento, por
intermédio de ato do ministro de Estado da Fazenda (portarias), de clausulas contratuais (prazos, taxas
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de corregdo, sangdes etc.) tipicas de um contrato de operagdo de crédito, impostas unilateral e
coercitivamente a instituicdo financeira, mediante utilizagdo do poder de império (edicao de ato
normativo) e uso indevido, por parte da Unido, de seu poder de controlador da propria instituicao
financeira.

Vale dizer, ¢ justamente referida conduta que a LRF veda em seu art. 36, caput. Referido
diploma legal ndo impede toda e qualquer operacao de crédito entre instituicdes financeiras federais
e seu respectivo ente controlador. Estdo terminantemente vedadas, isso sim, as operacdes de crédito,
financiamentos, empréstimos etc. obtidos pela Unido em razdo do uso de seu poder de ente
controlador ou de seu poder de império.

xxv) sugere que o TCU teria dito que o estabelecimento de termo 24 meses seria uma espécie de
inadimplemento,

O estabelecimento de prazo de 24 meses para o pagamento das equalizagdes ndo representa um
inadimplemento, mas ato tendente a retardar, de maneira indevida, o desembolso de recursos por parte
da Unido.

xxvi) tenta fazer crer que o TCU estaria dizendo que a Finame é uma institui¢do financeira;

XxVii) tenta fazer crer que seria essa distor¢do em relagcdo a natureza da Finame que estaria levando

o TCU a concluir equivocadamente sobre a existéncia de uma operagdo de crédito.

Em nenhum momento esta Corte de Contas afirmou que a Finame teria a natureza juridica de
uma instituicao financeira. O que foi afirmado € que, para os fins das estatisticas fiscais apuradas pelo
Bacen, poderia ser dado a Finame o mesmo tratamento dado as institui¢des financeiras, em razdo de
esta publicar suas demonstragdes de acordo com normas editadas pelo Bacen e em conformidade com
o Plano Contabil das Institui¢des do Sistema Financeiro Nacional (Cosif).

Nesse sentido, frise-se, a analise dos itens 9.2.1 € 9.2.12 mostrou que existem documentos que
comprovam que o Bacen, no ambito das estatisticas fiscais, da a Finame o tratamento de institui¢do
financeira. Nunca se pretendeu trazer para a discussdo das postergacdes de pagamentos das
equalizacdes de juros do PSI a discussao sobre a natureza juridica de referida entidade. Mesmo porque
referida discussdo seria completamente indcua, uma vez que, de acordo com o que determina o art.
1°, § 1°, da Lei 12.096/2009, nao existe autorizacdo para a concessao de subvencdes a Finame, mas
sim ao BNDES.

Isso ndo impede, entretanto, que a Finame, com a interveniéncia do BNDES, mediante as
chamadas operagdes indiretas, conceda créditos subvencionados e tenha, posteriormente, mas nao
diretamente junto a Unido, o direito de receber parcela dos valores referentes a equalizacao de taxa
de juros. Tal entendimento ¢ compativel com o que estabelecem ao longo do tempo as portarias
editadas pelo Ministério da Fazenda, como ¢ o caso dos dispositivos transcritos a seguir, ambos da
Portaria-MF 122/2012, in verbis:

Art. 1° Observados os limites e as demais condigdes estabelecidas pelo Conselho Monetério Nacional e por
esta Portaria, fica autorizado o pagamento de equalizagdo de encargos financeiros sobre os saldos médios

diarios de financiamentos concedidos pelo Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social -

BNDES e pela Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, em ambos os casos com recursos proprios.

§1° Os saldos médios de que trata o caput deste artigo ndo poderdo exceder a R$ 227.000.000.000,00
(duzentos e vinte e sete bilhdes de reais), sendo até R$ 224.000.000.000,00 (duzentos e vinte e quatro
bilhdes de reais) aplicados diretamente pelo BNDES ou, indiretamente, por agentes financeiros por este
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credenciados, em operagdes de financiamento destinadas a aquisi¢do e produg@o de bens de capital,
incluidos componentes e servigos tecnoldgicos relacionados, a produgdo de bens de consumo para
exportacdo, ao setor de energia elétrica, projetos de engenharia, a inovagdo tecnoldgica, ¢ a projetos de
investimento destinados a constituicdo de capacidade tecnoldgica e produtiva em setores de alta intensidade
de conhecimento e engenharia relativos a bens ndo produzidos no Pais e que induzam encadeamentos e
ganhos de produtividade e qualidade, e até R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais) aplicados
diretamente pela FINEP em operagdes de financiamento destinadas exclusivamente a inovagao tecnologica,
em ambos os casos contratadas até 31 de dezembro de 2013, observada a seguinte distribuicao, beneficiarios
e itens financiaveis:

(.)

Art. 3° O valor das equalizacdes de taxas de juros de que trata esta Portaria, em conformidade com a
metodologia constante em anexo, ficard limitado:

I - para operacdes diretas do BNDES: ao diferencial entre o custo da fonte dos recursos, acrescido da

remuneragdo do BNDES, e o encargo do mutudrio final;

IT - para operacdes indiretas do BNDES: ao diferencial entre o custo da fonte de recursos, acrescido da

remuneragdo do BNDES e do agente financeiro, e o encargo do mutuario final; (...) (Grifou-se)

Em relacio a quarta tese, que alega que nio se pode incluir a divida da Unido junto ao BNDES
na Divida Liquida do Setor Publico:

Esta andlise ja demonstrou, exaustivamente, que tanto o estabelecimento de prazo para
pagamento das equalizagdes, quanto o atraso no pagamento das equalizacdes devidas ao BNDES
representaram uma espécie de financiamento obtido junto a referida institui¢do financeira, razao pela
qual estdo presentes todos os pressupostos e requisitos para que se efetue o registro da respectiva
divida — tanto das operagdes diretas, quanto das operacdes indiretas — no rol das obrigagdes da DLSP.
Essa questdo, ademais, serd reiterada e detalhada no topico 8.5, em seguida neste capitulo, que trata
justamente da omissao de passivos da Unido nas estatisticas da divida publica.

Vale dizer, levando-se em consideragdo que os montantes postergados e que ficaram em atraso
deixaram de ser captados como dividas da Unido nas estatisticas fiscais e, por conseguinte, ndo foram
considerados no calculo da despesa primdria do respectivo exercicio financeiro, ¢ de se afirmar que
a postergacdo e o atraso nos pagamentos trouxeram evidente alivio para a programacao financeira da
Unido, possibilitando a Chefe do Poder Executivo a edicdo de Decretos de Programacgao Financeira
com montantes de contingenciamento de despesas discriciondrias em volume muito inferior ao
necessario para o cumprimento das metas fiscais do respectivo exercicio financeiro.

Sintese

Ao cabo das andlises, restou caracterizada a existéncia de atos e fatos que permitiram a Unido:
de um lado, obter disponibilidades financeiras que nao existiriam sem a postergacao deliberada da
quitacdo das equalizagdes de juros devidas ao BNDES, por intermédio de ato unilateral e do uso do
poder de controlador do ente politico sobre a instituicdo financeira, configurando operacgao de crédito
assemelhada ao mutuo e contrariando, portanto, o art. 36 da LRF; de outro, como consequéncia da
omissao dos passivos correspondentes nas estatisticas fiscais, criou-se condigdes irreais a reger a
programacao or¢amentaria e financeira de 2014, permitindo a realiza¢do de despesas excessivas a luz
da meta fiscal estabelecida para o exercicio pela LDO.
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Ante o exposto, entende-se que as contrarrazdes apresentadas ndo sdo suficientes para afastar

os motivos que levaram a consignacdo da irregularidade apontada no item 9.2.4 do
Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenario.

8.5 Divida Liquida do Setor Publico e Resultado Primario

Acordao 1.464/2015-TCU-Plendario
()

9.2.1. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢do 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 passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao
BNDES e ao FGTS nas estatisticas da divida publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatorio);

9.2.12. inobservincia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicio 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 transacoes primdrias deficitirias da Unido junto ao
Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2 do

Relatorio);

8.5.1 Contrarrazoes

O Bacen defende que ndo deve efetuar o registro das citadas obrigagdes nas estatisticas fiscais
porque, a seu ver, elas ndo atenderiam a todos os critérios exigidos pela metodologia “abaixo da linha”
por ele estabelecida. Desse modo, entende o Bacen que, em ndo se registrando os passivos, ndo
haveria se falar de omissdes de transagcdes primdrias, o que significaria dizer que tais transacdes
somente deveriam ser registradas quando da saida dos recursos da Conta Unica do Tesouro Nacional.

No entanto, como serd exaustivamente demonstrado adiante, tais entendimentos ndo merecerem
prosperar.

Em sintese, as teses e argumentos contidos nas contrarrazdes apresentadas aos itens 9.2.1 e
9.2.12 do Acordao 1464/2015-TCU-Plenario sao os seguintes:

Tese 1: Quanto aos aspectos juridicos-normativos, nao ha como se aferir ilegalidade na conduta
do Bacen.

Argumentos:

a) nao foi fixada a metodologia de apuragdo de resultados fiscais prevista pelo art. 30 da LRF,
inexistindo lei ou outra norma sobre estatisticas macroecondmicas do setor fiscal;

b) se ndo existe metodologia definida pela LRF, entdo ndo caberia a outros o6rgaos defini-la;

C) nao ha parametro juridicamente valido para se concluir pela incorrecdo da metodologia que
vem sendo adotada pelo Bacen;

d) n3o ha pardmetro juridicamente valido para se concluir pela existéncia de equivoco da
correspondente interpretagdao propria de uma Autoridade Monetaria, ante o espaco reservado
a sua discricionariedade;

e) a LDO pede que se informe na mensagem presidencial que encaminha o projeto de LOA o
orgdo que vai apurar o resultado fiscal;

f) aindica¢do do Bacen ndo supre a auséncia da norma prevista pelo art. 30 da LRF;
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g) reconhece que as estatisticas também servem para fins de verificagdo do cumprimento das
metas fiscais;

h) as leis editadas (LRF, LDO, LOA) nao alteraram a metodologia do Bacen, utilizada de
maneira uniforme nos ultimos 25 anos;

1) o TCU tem julgado as contas regulares sem qualquer questionamento quanto a metodologia
adotada;

J) o TCU ja examinou a matéria em outras ocasides e tem jurisprudéncia firme no sentido de
reconhecer e validar as estatisticas fiscais, quanto a metodologia empregada.

Tese 2: Quanto aos padroes metodoldogicos e suas referéncias, as estatisticas nio se vinculam ao
controle ou a fiscalizacio contabil das operacdes da Administracio Publica, sendo apenas uma
referéncia paramétrica para efeito de verificacio do cumprimento de metas fiscais em virtude
da qualidade da sua sistematica de afericao.

Argumentos:
K) as estatisticas servem para instrumentalizar as decisoes de politica monetaria;

I) o Bacen elabora, desde 1991, estatisticas macroeconémicas do setor fiscal ao amparo de
metodologia baseada nas melhores praticas internacionais;

m) as estatisticas macroeconOmicas tém natureza, caracteristicas e defini¢des proprias,
referenciadas em manuais internacionais;

n) areferéncia metodoldgica internacionalmente aceita sdo os manuais de estatisticas de finangas
publicas editados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI);

0) a produgdo das estatisticas fiscais pelo Bacen esta amparada em critérios rigidos e padroes
internacionalmente aceitos;

p) ametodologia “abaixo da linha” ¢ utilizada pelo Bacen ha 25 anos, e de maneira uniforme;

Tese 3: Quanto ao critério basico de abrangéncia, alega que as estatisticas fiscais registram, em
regra, as operacoes realizadas entre o setor publico nio financeiro e o setor financeiro.

Argumentos:

g) que o termo “operagdes sancionadas, intermediadas ou transitadas por instituigdes do sistema
financeiro™ estaria restrito as relagdes ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor
publico ndo financeiro e as instituicdes financeiras, com exce¢do de casos especificos de
renegociagao de dividas entre entes federados;

I que referida expressdo acima transcrita ndo seria aplicavel, de forma alguma, a operagoes
entre o setor publico ndo financeiro e o setor privado ndo financeiro, com excecao dos titulos
publicos emitidos pela Unido.

S) que referida expressdo ndo esta contida no Manual de Estatisticas Fiscais;

t) que o TCU teria dito que as estatisticas devem incluir quaisquer operacdes sancionadas,
intermediadas ou transitadas por instituigdes do sistema financeiro;
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Tese 4: Quanto as fontes de dados, informa que a utilizacio de fontes de dados adicionais
aquelas ja utilizadas pelo Bacen tenderia a comprometer a finalidade da estatistica
macroeconomica do setor fiscal;

Argumentos:

u) as fontes de dados devem garantir sua periodicidade, tempestividade, integridade,
regularidade, fidedignidade, abrangéncia e qualidade;

V) o Bacen utiliza como fonte de dados basicamente as institui¢des supervisionadas, sujeitas ao
seu poder requisitorio;

w) seriam trés conjuntos de fontes de dados: contabilidade do sistema financeiro; sistemas de
liquidacdo e custddia de titulos; e registros do balango de pagamentos do pais;

X) tais fontes sujeitam-se aos critérios necessarios ¢ aos padroes das estatisticas, a saber: (i)
disponiveis com periodicidade mensal; (ii) tempestividade de até 20 (vinte) dias em relacao
ao periodo de referéncia; (iii) detalhamento suficiente para atender ao padrido estatistico
internacional e as publicagdes nacionais; (iv) cobertura abrangente e integral, conforme
definicdo metodoldgica, para os ativos e passivos financeiros do setor publico, seja a divida
mobilidria ou externa, sejam, principalmente, ativos e passivos junto a institui¢des financeiras;
(v) confiaveis em termos de qualidade da informagdo e (vi) sujeitos a supervisao e ao
monitoramento do BCB, que pode determinar sua alteracao;

y) as informagdes para computo das estatisticas fiscais sdo todas extraidas de fontes de dados
materializadas em sistemas regulados, construidos, definidos ou geridos pelo Bacen;

Tese 5: Quanto ao regime contabil, que o principal objetivo das estatisticas fiscais ¢ medir, pela
otica do financiamento, o impacto das operacdes do setor publico sobre a demanda agregada.

Argumentos:
Z) que a apuragdo do resultado primario é por intermédio do regime de caixa;

aa) e que de acordo com o regime de caixa, as transagdes seriam registradas apenas quando o
recurso ¢ efetivamente recebido ou pago;

Tese 6: Que os passivos que foram objeto de determina¢do do TCU por intermédio dos acordaos
exarados no ambito do processo TC 021.643/2014-8 jamais poderiam ser registrados pelas
estatisticas fiscais, posto que nio se enquadrariam nos critérios objetivos fixados pela
metodologia adotada pelo Bacen;

Argumentos:

bb) para que um passivo possa ser considerado nas estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen,
devem estar presentes todas as regras de enquadramento, a saber: finalidade/objetivo (servir
para mensurar o impacto na demanda agregada); abrangéncia (relagao do setor publico com o
setor financeiro); critério contdbil (caixa, e ndo competéncia); adequacao das bases de dados
(disponibilidade, tempestividade, qualidade); e relevancia economica.

cc) o TCU estaria considerando tais critérios de forma isolada, e ndo em conjunto;

dd) a ndo inclusio estaria de acordo com o padrdao metodoldgico adotado desde 1991 e a inclusdo
representaria alteragdo do padrao metodologico adotado;
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ee) a nao inclusdo das dividas junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS) seria
justificada pelo fato de: ndo ser uma instituicdo financeira; nao estar sujeita as normas do
Bacen, ndo sendo possivel afirmar que seus registros em sua contabilidade sdo compativeis
com o regime de caixa; o Bacen ndo ter poder requisitério sobre o Fundo, estando ausentes,
portanto, os requisitos necessarios as fontes de dados;

ff) a nao inclusdo das dividas junto ao Banco do Brasil seria justificada pelo fato de: referidas
dividas estarem registradas em referida instituicdo financeira em rubricadas contdbeis “sem
caracteristica de operacao de crédito”; referido ativo seria contabilizado pelo regime de
competéncia; a caracterizagdo de referido ativo dependeria de procedimentos junto ao
Governo Federal,;

g9g) a ndo inclusdo das dividas junto ao BNDES/Finame seria justificada pelo fato de: a Finame
nao ser institui¢ao financeira; o ativo nao esta no balango do BNDES mas no da Finame; nao
estar sujeita as normas do Bacen, ndo sendo possivel afirmar que seus registros em sua
contabilidade sdo compativeis com o regime de caixa; o Bacen ndo ter poder requisitdrio sobre
o Fundo, estando ausentes, portanto, os requisitos necessarios as fontes de dados; e

hh)a Corte de Contas, por intermédio de suas determinagdes, estaria querendo implementar
modifica¢des na metodologia adotada pelo Bacen.

8.5.2 Analise

Do controle da divida previsto pela LRF versus o controle realizado com base na metodologia
“abaixo da linha” do Bacen

Existem diferentes sistematicas de controle de divida utilizadas pelo setor publico brasileiro, a
saber: aquela idealizada pela LRF, aquela efetuada pelo Bacen, aquela a que se refere a Le1 9.496/1997
e a que esta contida nos Manuais editados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

No ambito do processo TC 021.465/2010-0, esta Corte de Contas analisou as sistematicas de
controle de divida realizadas no setor publico, a saber: (1) a da LRF; (i1) a determinada pela Lei
9.496/1997; (iii) a executada pelo Bacen; e (iii) a prevista nos contratos de renegociag¢do de dividas
de estados e municipios no final da década de 1990.

Ao final de referida andlise, foram apresentadas as diferengas existentes entre as Ultimas trés
sistematicas citadas acima, comparando-as com a sistematica idealizada pela LRF. Nesse sentido,
vale transcrever parte do voto (TC 021.465/2010-0, peca 24, p. 1-2) do Exmo. Sr. Ministro Relator
Walton Alencar Rodrigues, in verbis:

Com base nesses pressupostos, formularam-se trés questdes de auditoria:

1) Quais os critérios, regimes e conceitos estabelecidos pela LRF para o calculo do resultado fiscal do setor
publico?
2) Quais os critérios, regimes e conceitos que os entes da Federacdo tém aplicado para o calculo de seus

respectivos resultados fiscais?

3) Os critérios, regimes e conceitos aplicados pelos entes da Federacdo sdao aderentes a 16gica de controle
do endividamento constante da LRF?

Antecipando as conclusdes da Unidade Técnica acerca dos “métodos” como a Unido e os demais entes

federados apuram o resultado fiscal e controlam a variagdo do endividamento, chega-se a seguinte tabela:

Lei 9.496/97 Bacen Manuais STN
Controle do endividamento Pela logica bruta: a | Pela l6gica liquida: | Pela logica liquida:
divida financeira a DLSP aDCL
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Endividamento Valores tanto de | Valores tanto de | Apenas valores de
curto quanto de | curto quanto de | longo prazo,
longo prazo, | longo prazo, apenas | englobando leis,
englobando os | os sancionados pelo | contratos,
originados de | sistema financeiro convénios, tratados

contratos e da
emissdo de titulos

e operagdes de
crédito

Conceito de fluxo compativel com

a variacdo do endividamento a ser Sim Sim Nao

controlado

Apuragdo da receita primaria Regime de | Regime de caixa Regime de
arrecadagdo arrecadagdo

Apuracao da despesa primaria Regime de | Regime de caixa Regime de
empenho liquidagdo

Deste modo, vé-se que as metodologias mencionadas apresentam pontos divergentes entre si e que nenhuma

delas esta integralmente concordante com os conceitos € aderente a 16gica do controle do endividamento

previsto pela LRF ¢ pelas Resolugdes do Senado Federal, que estabelecem o arcabouco legal basico

relacionado ao assunto ora tratado.

A Lei 9.496/97 estabeleceu critérios para a consolidagdo, a assung@o ¢ o refinanciamento, pela Unido, da
divida publica mobiliaria e outras que especifica, de responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal. Os
mandamentos nela contidos foram fixados em momento anterior a aprovagdo da LRF. Destarte, os Estados
que assinaram acordos com base em referido diploma legal devem continuar a utilizar referida sistematica
de controle de endividamento, ainda que ndo totalmente compativel com os parametros estabelecidos pela
LRF e pelas Resolugdes do Senado Federal.

Na Unido, por forca do que tem sido constantemente estabelecido pelas Leis de Diretrizes Orgamentarias
(a exemplo do art. 11, inciso 1V, da Lei 12.465/2011 - LDO/2012) e inserido no texto das Mensagens
Presidenciais que encaminham o Projeto de Lei Or¢amentéria Anual ao Congresso Nacional, o controle do

endividamento ¢ efetuado com base em metodologia utilizada pelo Bacen.
Nessa linha, o estoque de endividamento que se controla é o da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP),
apurado e publicado mensalmente pelo Bacen, com base no critério “abaixo da linha”, ou seja, a partir da

variagdo do saldo da DLSP. O método do Bacen é compativel com a légica de controle de endividamento

por ele estabelecida, ou seja, o resultado fiscal representa a variacdo da DLSP. Ademais, ndo ha qualquer

conceito definido com base na LRF para o controle do endividamento da Unido, dado que a Resolugdo
40/2001 do Senado Federal estabeleceu os limites para o endividamento apenas dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. (Grifou-se)

Como visto acima, as sistematicas de controle de divida (i) utilizada pelo Bacen, (i1)
determinada pela Lei 9.496/1997 e (iii) estabelecida pelos Manuais da STN possuem diferencas
expressivas em relagdo a sistematica idealizada pela LRF, principalmente quanto aos seguintes
aspectos: conceito de divida que se quer controlar e regimes contabeis utilizados no calculo do
resultado fiscal. Como corolario dessas diferencas, € possivel afirmar que as metodologias utilizadas
para o célculo do resultado fiscal em cada uma das respectivas sistematicas de controle citadas
também diferem significativamente entre si.

Vale transcrever os dispositivos da LRF que estdo relacionados a essa sistemdtica de controle
da divida. O primeiro deles € o art. 30, inciso I, o qual informa claramente qual ¢ o conceito de divida
que referido diploma legal quer controlar, qual seja: a Divida Consolidada (DC). In verbis:

Art. 30. No prazo de noventa dias ap6s a publicacdo desta Lei Complementar, o Presidente da Republica

submetera ao:
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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 Constituigdo, bem como de limites e
condigdes relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo; (Grifou-se)

Vale ressaltar, o conceito de DC ¢ estabelecido pela propria LRF, por intermédio de dispositivos
presentes no corpo de seu art. 29.

O segundo dispositivo € aquele que permite que o Senado estabeleca, em termos liquidos, os
limites para a DC. Ou seja, o Senado poderia estabelecer limites para a chamada Divida Consolidada
Liquida (DCL), in verbis:

Art. 30 Omissis (...)

§ 2° As propostas mencionadas nos incisos I ¢ II do caput também poderdo ser apresentadas em termos de

divida liquida, evidenciando a forma e a metodologia de sua apuracédo. (Grifou-se)

Tal prerrogativa foi utilizada pelo Senado quando estabeleceu os limites para a DCL dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. Como sabido, ainda ndo existe limite de divida
positivado para a Unido.

Nao ha duvida, portanto, de que a DC — na sua forma liquida ou bruta — ¢ a divida que a LRF
elegeu para ser controlada.

Também como se sabe, o estoque atual de uma determinada divida é o somatdrio ou o acimulo
dos fluxos que, ao longo do tempo, promoveram alteragcdes no estoque da respectiva divida. Assim,
por defini¢do, o controle da variagao do estoque de determinada divida — em termos brutos ou liquidos
— se faz por intermédio do controle dos fluxos (primarios e financeiros) que irdo ocorrer em
determinado periodo de tempo.

Na mesma direcao, pode-se afirmar que a varia¢ao do estoque de cada conceito de divida possui
os seus respectivos fluxos primarios e de juros. Desse modo, € possivel afirmar, por exemplo, que os
fluxos primarios que explicam a varia¢do do saldo da DCL — embora possuam elementos em comum
— sdo distintos dos fluxos primarios que condicionam a variag¢do do saldo da Divida Liquida do Setor
Publico (DLSP), conceito de divida este que ¢ controlado pelo Bacen.

Nada mais natural e logico, portanto, que a metodologia de apuracdo dos resultados (ou fluxos)
primario e nominal utilizados para controlar a varia¢do do saldo da DCL seja distinta daquela utilizada
para controlar a variacao do saldo da DLSP.

Portanto, e at¢ em razdo da propria citagdo literal feita pelo respectivo dispositivo, a
metodologia de apuracdo dos resultados nominal e primario a que se refere o art. 30, § 1°, inciso IV,
da LRF, diz respeito, evidentemente, a divida que a LRF elegeu para ser controlada, qual seja: a
Divida Consolidada (bruta ou liquida). Nao diz respeito, por certo, a divida controlada pelo Bacen: a
DLSP. In verbis:

Art. 30 Omissis (...)

§ 1° As propostas referidas nos incisos I e II do caput e suas alteragdes conterdo:

()

IV - metodologia de apuragdo dos resultados primario e nominal. (Grifou-se)

Em decorréncia do disposto acima, pode-se afirmar — e as auditorias realizadas pelo TCU ao
longo do tempo deixaram tal aspecto evidenciado — que ndo se pode aplicar ao controle de divida
realizado pelo Bacen a metodologia de calculo que vier a ser aprovada para atendimento ao disposto
pelo art. 30, § 1°, inciso 1V, da LRF.
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Isso porque a divida que o Bacen controla tem conceito, escopo, abrangéncia e prazos distintos
daquela que a LRF deseja controlar. O Bacen controla a DLSP, cujo conceito nao esta presente na
LRF, mas no Manual de Estatisticas Fiscais editado pelo Bacen. Ou seja, os fluxos primdrios e de
juros que explicam a variacao desta sdo, repita-se, distintos daqueles que explicam a varia¢do daquela.

Do estabelecimento de metas fiscais de divida e de resultado — ponto comum entre as
sistematicas de controle de divida

Os paragrafos anteriores mostraram que ha diferencas entre as sistematicas de controle de
divida utilizada pelo Bacen e a idealizada pela LRF. Tais diferengas se fazem refletir, inclusive, nos
métodos de apuracdo do resultado primario e nominal de cada uma das sistematicas. Ou seja, o
método de calculo do resultado fiscal efetuado pelo Bacen deve ser aplicado somente ao controle da
DLSP, enquanto que o método de apuragdo de resultado primério e nominal que vier a ser aprovado
para fins da LRF somente podera ser aplicado para o controle da DC. Nao ¢ possivel aplicar o método
do Bacen no controle da DC, tampouco o método da LRF podera ser utilizado para o controle da
DLSP.

Se por um lado existem diferencas claras entre as sistematicas de controle, ¢ preciso ressaltar
que o art. 4°, § 1°, da LRF, reproduzido a seguir, pode ser aplicado indistintamente a qualquer uma
das sistematicas de controle:

Art. 4° Omissis (...)

§ 1° Integrarda o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo

estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados

nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois

seguintes. (Grifou-se)

Como se pode verificar da leitura de transcrito dispositivo, a determinacdo € para que sejam
estabelecidas metas fiscais de divida publica e de resultado (primario e nominal). Nao ha qualquer
determinagdo para que se estabelega metas para a divida “A” ou para a divida “B”. Significa dizer,
portanto, que ¢ perfeitamente compativel com referido comando legal elaborar o Anexo de Metas
Fiscais com metas para a DLSP, como também seria perfeitamente compativel elaborar referido anexo
estabelecendo metas para a DC. Repita-se, ao determinar a definicdo de uma meta para a “divida
publica”, transcrito dispositivo ndo especificou qual seria o conceito de divida para o qual se deve
estabelecer a meta. Limitou-se a determinar que uma meta de divida fosse estabelecida.

Portanto, ¢ forgoso concluir que, uma vez que ainda ndo foi estabelecido pelo Senado Federal
o limite da DC (bruta ou liquida) para a Unido e ainda nao foi aprovada a metodologia de céalculo dos
resultados nominal e primario para o controle de respectiva DC (bruta ou liquida) da Unido, ¢
perfeitamente compativel com o art. 4°, § 1°, da LRF, o estabelecimento, por intermédio do Anexo de
Metas Fiscais das LDOs, de metas para a DLSP (divida controlada pela sisteméatica do Bacen) e de
metas para os resultados primario e nominal (apurados de acordo com o método do Bacen). Em outras
palavras, ¢ licito estabelecer, com amparo no art. 4°, § 1°, da LRF, metas para a DLSP controlada pelo
Bacen.

Nada mais correto, portanto, que, nessa hipdtese, as metas de resultado fiscal que vém sendo
estabelecidas pelas LDOs refiram-se aos resultados primario e nominal que sdo apurados pelo Bacen
por intermédio da metodologia “abaixo da linha”, uma vez que ¢ por intermédio desse método que se
evidencia a variagdo da DLSP ao longo de um periodo.

Nesse sentido, também € correta a indicagdo contida no corpo da Mensagem Presidencial que
encaminha o Projeto da Lei Orcamentaria Anual ao Congresso Nacional para que o Banco Central do
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Brasil, por intermédio da metodologia “abaixo da linha”, efetue o calculo do resultado fiscal para fins
de verificagdo do cumprimento das metas fiscais (de divida e de resultado). Frise-se que, embora
referida indicacdo ndo supra a auséncia e nem faca as vezes da norma a ser editada com base no art.
30, § 1°, inciso IV, da LRF, a mesma ¢, repita-se, perfeitamente compativel com o estabelecimento de
metas efetuado com base no art. 4°, § 1°, da LRF.

Da verificacio do cumprimento das metas fiscais — necessidade de utilizar o método “abaixo da
linha”

A LRF, por intermédio de seu art. 9°, caput, determina que se acompanhe o comportamento das
receitas e das despesas publicas, para que se avalie se hd algum risco de ndo cumprimento das metas
fiscais estabelecidas pelo Anexo de Metas Fiscais da LDO. Se o cenario indicar uma frustracao de
receitas e/ou um aumento de despesas de carater obrigatdrio, ordena referido dispositivo que se
promova, em até trinta dias, o chamado contingenciamento — limitagcdo de empenho e limitagcdo de
movimentagao financeira.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias

subseqiientes, limitacdo de empenho ¢ movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes orgamentarias. (Grifou-se)

Uma vez que a meta fiscal estabelecida pela LDO ¢ para controlar a variagdo da DLSP e o
calculo do resultado fiscal que indica o cumprimento ou ndo das metas deve ser feito pelo Bacen,
entdo, por 6bvio, os procedimentos levados a cabo para o acompanhamento a que se refere o art. 9°
da LRF devem utilizar como parametro os numeros apurados pela metodologia “abaixo da linha” do
Bacen.

Isso posto, lembre-se que a LRF remeteu ao TCU o papel de fiscalizar o cumprimento das metas
fiscais e de alertar os Poderes quando verificar riscos ao cumprimento de tais metas, como reza o art.
59, incisoIe § 1° L.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle
interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei

Complementar, com énfase no que se refere a:

I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or¢gamentarias;

(..)

§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos referidos no art. 20 quando constatarem:

I - a possibilidade de ocorréncia das situa¢des previstas no inciso I do art. 4° e no art. 9°; (Grifou-se)

Por certo, ¢ natural e 16gico concluir que o TCU, no exercicio de referidas atribuigdes, efetue
suas analises e avaliagdes com base também nos mandamentos trazidos pela metodologia “abaixo da
linha” do Bacen, pois sdo os registros efetuados pelo Bacen, com fundamento em sua metodologia,
que, ao longo do exercicio, sinalizam e, ao final do exercicio, produzem os numeros (saldo da DLSP
e resultados primario e nominal) utilizados para verificar o cumprimento das metas fiscais. Nao seria
correto, para tanto, utilizar outro método de apuragdo de resultado fiscal.

Disso decorre a importancia de o Bacen efetuar o adequado registro dos haveres e deveres,
como determina sua propria metodologia de compilacao das estatisticas fiscais. Deixar de promover
a apuragdo tempestiva da variagdo da DLSP e, por conseguinte, dos resultados primario e nominal,
tem, pois, influéncia direta no acompanhamento determinado pelo art. 9° da LRF e na fiscalizacdo de
que trata o art. 59 de referido diploma legal.
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Pelo que ja se expds até aqui, fica que evidenciado que os julgados exarados pelo TCU mostram
que esta Corte de Contas entende — e sempre entendeu — perfeitamente as diferengas existentes entre
a metodologia empregada pelo Bacen e aquela que ainda devera ser aprovada para os fins da LRF.

Desse modo, ao contrario do que alegam as contrarrazdes, o TCU sabe que nao pode se basear
na sistematica de controle de divida idealizada pela LRF para determinar ao Bacen o registro, nas
estatisticas fiscais, de estoques de determinado montante de divida, uma vez que o registro de haveres
e deveres pelo método do Bacen ndo estd amparado nas regras de controle da LRF, mas em regras
previstas em instrumento editado e publicado pelo proprio Bacen, qual seja: o Manual de Estatisticas
Fiscais.

Assim, ndo ¢ veridica a afirmacao de que o TCU, ao exarar determinacdes no ambito dos
Acordaos 825/2015 e 992/2015, ambos do Plenario, esteja, por intermédio delas, desejando alterar a
metodologia utilizada pelo Bacen para o computo da DLSP e das Necessidades de Financiamento do
Setor Publico (NFSP).

Como sera demonstrado adiante, todas as determinagdes prolatadas em referidos acordaos estao
em perfeita consonancia com a metodologia “abaixo da linha”, e basearam-se no texto do Manual de
Estatisticas Fiscais publicado pela Autoridade Monetaria e em manifestagdes oficiais trazidas a este
Tribunal pela propria Autoridade Monetéria.

Do processo TC 014.263/2005-4 (Acordao 324/2006-TCU-Plenario) e da edicio do Manual de
Estatisticas Fiscais

Referido processo teve por objetivo verificar como € processado, calculado e publicado o
resultado fiscal da Unido apurado por intermédio da metodologia “abaixo da linha”. A fiscalizag¢ao
foi realizada no periodo 15/8/2005 a 4/11/2005.

Dentre as conclusdes a que se chegou em referido processo, podem ser destacadas as seguintes:
(1) inexistia documento oficialmente publicado pelo Bacen a respeito de sua “metodologia abaixo da
linha”; (i1) os nimeros “fiscais” oficiais sdo calculados pela Autoridade Monetaria; e (ii1) a apuragao
da divida e dos resultados fiscais € baseada em critérios estatisticos, em vez de critérios contabeis.

Com relagdo ao fato de a Autoridade Monetaria ser a responsavel pelo calculo, apuragdo e
publicagdo dos numeros fiscais utilizados para fins de verificagdo do cumprimento das metas fiscais,
o Relatério do TC 014.263/2005-4 (pega 231, p. 145-147, item 9.4) demonstrou que tal situagdo deve-
se ao fato de que o Bacen tem como obter as informagdes necessarias ao calculo com muito maior
brevidade, o que atende ao requisito da tempestividade, posto que utilizaria as informagdes fornecidas
pelas instituicdes financeiras.

Ocorre que, também como demonstra o Relatorio de referido TC 014.263/2005-4 (peca 231, p.
147-149), muitas informa¢des advém nao so6 das instituicdes financeiras, mas também de outras
fontes, tais como: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdo (MPOG) e Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). E o que se pode verificar do teor de
tabelas contidas no “item 9.4.2.4” de referido relatorio, as quais sdo reproduzidas a seguir.

Frise-se, por oportuno, que o fato de o Bacen utilizar outras fontes de informagdo — que nao
apenas as institui¢cdes financeiras — para a compilagdo das estatisticas fiscais ndo representa um erro
de sua metodologia. Pelo contrario; essa ¢ uma caracteristica de sua metodologia, faz parte da
natureza de sua metodologia. Ou seja, a coleta, em outras fontes de informac¢ao, de dados sobre
estoques de haveres e deveres para o computo da DLSP e das NFSP ¢ perfeitamente compativel e esta
em plena consonancia com os requisitos de sua metodologia, os quais exigem que as fontes da
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informagdo garantam a periodicidade, a tempestividade, a integridade, a abrangéncia e a qualidade
das informagdes. E o que afirma (pega 200, p. 23) o proprio Bacen, in verbis:

d) estatisticas macroeconOmicas t€ém natureza, caracteristicas ¢ defini¢des proprias, referenciadas em
manuais internacionais e 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; e procedimentos

operacionais consolidados que permitam a verificagdo dessa qualidade, conforme explicita o sumario que

segue; (Grifou-se)

A primeira tabela mostra o valor total dos estoques de haveres e de dividas fornecidos pelas
respectivas fontes de informagao. Ressalte-se que os valores da tabela sdo aqueles referentes ao més
de abril de 2005. A segunda tabela mostra a participagdo de cada uma das fontes em relagdo ao valor
total dos estoques de haveres e de dividas registrados nas estatisticas fiscais.

Estoques da DLSP

R$ milhGes
Abril/2005
Fonte Deveres Haveres
Tesouro 1.284.747 -444.925
Bacen 935.428 -630.741
BB 0 -54.278
BNDES 0 -96.577
Caixa 0 -8.900
Institui¢des Financeiras 0 -23.988
Empresas Estatais 26.884 -29.548
CVvM 0 -1.426
Total de Deveres 2.247.059
Total de Haveres -1.290.382
Divida Liquida 956.677
Fontes: Bacen; TC 014.263/2005-4.
Participacao das Fontes de Informacao
R$ milhGes
Abril/2005
Fonte Deveres Haveres

Tesouro 57,2% 34,5%
Bacen 41,6% 48,9%
BB 0,0% 4,2%
BNDES 0,0% 7,5%
Caixa 0,0% 0,7%
InstituicBes Financeiras 0,0% 1,9%
Empresas Estatais 1,2% 2,3%
CVvM 0,0% 0,1%
Total de Deveres 100% -
Total de Haveres - 100%

Fontes: Bacen; TC 014.263/2005-4.

As tabelas mostram que grande parte das informagdes utilizadas pelo Bacen para a compilagao
das estatisticas fiscais era fornecida pelo Tesouro Nacional. Vale observar que as tabelas também
mostram que as empresas estatais (ndo financeiras) também forneciam informagdes ao Bacen para o
calculo da DLSP e da NFSP.

Com relagdo a constatacdo de que ndo havia publicag@o oficial que explicasse e delimitasse as
bases da metodologia de apuracdo do resultado fiscal “abaixo da linha”, o Relatorio do TC
014.263/2005-4 (pega 231, p. 141-142, item 9.1) de referida auditoria assim se manifestou, in verbis:
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E necessario que seja elaborado e publicado Manual que contenha, de maneira didatica, pelo menos as

seguintes informagoes: a) Conceitos de estoques e fluxos b) Critérios adotados para incluir itens de Ativos

Financeiros ¢ Obrigacdes ¢) Abrangéncia da apuracdo d) Significado dos numeros publicados e seu

relacionamento com outras publicagdes ¢) Descricao detalhada dos itens da Divida Liquida do Setor Publico

f) Descrigéo detalhada do significado dos fluxos que podem ocorrer em cada estoque g) Descrig@o detalhada
da forma de célculo dos fluxos h) Descri¢ao detalhada da forma de calculo dos ajustes i) Descri¢do de como
podem ser feitas projecdes sobre o endividamento futuro. (Grifou-se)

Vale ressaltar que, a época, o Bacen ja publicava — e o fazia desde o final dos anos 1990 — em
sua pagina na rede mundial de computadores um documento chamado ‘“Manual de Financas
Publicas”, cujo “capitulo 5 era destinado a apresentar informacgdes sobre a metodologia de apuragao
“abaixo da linha”, em especial quanto a composi¢do da DLSP e os conceitos de NFSP (primario,
nominal e juros nominais).

Ha que se observar, entretanto, que referido manual — juntado aos presentes autos (pega 231, p.
56-76) — ndo era uma versdo “oficial” sobre como o Bacen apurava as estatisticas ficais.

Desse modo, em razdo desta constatacdo, e para que o TCU pudesse exercer as atribuigdes que
lhe foram outorgadas pelo art. 59 da LRF, a equipe de auditoria propds a determinagdo transcrita a
seguir, a qual foi acolhida pelo ministro relator e referendada pelo Plenario desta Corte de Contas por
intermédio do Acérdao 324/2006-TCU-Plenario:

2. Determinar:

(...)

2.2 ao Banco Central do Brasil a fim de que o Tribunal de Contas da Unido possa desempenhar, em sua
plenitude, as fun¢des que lhe foram atribuidas pela Constituicdo Federal e pelo artigo 59 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que:

2.2.1 em até 90 dias, elabore e publique, inclusive em meios eletronicos de divulgagdo, Manual que

evidencie os conceitos, as formas de célculo e os procedimentos utilizados pela metodologia "Abaixo da
Linha" para a apuracfo das Necessidades de Financiamento do Setor Publico e da Divida Liquida do Setor

Publico, a fim de que o Tribunal de Contas da Unido possa desempenhar, em sua plenitude, as fungdes que
lhe foram atribuidas pela Constituicdo Federal e pelo artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal; (Grifou-

se)

A determinacdo acima foi cumprida ainda no inicio de 2006, como mostram os documentos
encaminhados, a época, pelo Bacen ao TCU (peca 231, p. 166-171).

A partir de entdo — como bem reconhece o proprio Bacen em suas contrarrazdes (pega 200, p.
33) no trecho transcrito a seguir — referido documento passou a ser a norma de regéncia da
metodologia “abaixo da linha” das estatisticas fiscais:

Ademais, o processo de compilac@o das estatisticas é pautado pela transparéncia e consolidado em Manual

divulgado pelo BCB em seu sitio eletronico, permitindo consulta pelos 6rgaos de controle e pela sociedade,
o que milita em favor dos principios de planejamento e gestao fiscal responsavel de que trata a LRF.

Em outros termos, o Manual, expedido com fundamento na competéncia técnica do BCB, é a norma de

regéncia da metodologia de calculo que é divulgada pela Autoridade Monetaria. 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. (Grifou-se)

Nesse sentido, vale ressaltar, por oportuno, que as determinagdes contidas no item 9.1 do
Acordao 825/2015-TCU-Plendrio, as quais serviram de base para a formulagdo dos itens 9.2.1 e
9.2.12 do Acoérdao 1.464/2015-TCU-Plenario, foram exaradas com base no Manual de Estatisticas
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Fiscais editado pelo Bacen, conforme mostra a pagina 70 do Relatério do Exmo. Sr. Ministro Relator
José Miticio Monteiro no ambito do processo TC 021.643/2014-8, in verbis:

b) em razdo do principio da transparéncia fiscal positivado pelo art. 1° da Lei Complementar 101, de 2000,

¢ em nome dos objetivos e critérios explicitados pelo Manual de Estatisticas Fiscais publicado pelo Banco

Central do Brasil em seu sitio na rede mundial de computadores:
b.1) determinar ao Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil que:

b.1.1) publique quadro especifico na Nota de Imprensa de Politica Fiscal em que fiquem evidenciados os
montantes da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) e dos resultados nominal e primario que deveriam
ter sido apurados para o exercicio financeiro de 2014 caso os passivos referentes aos adiantamentos
concedidos pela Caixa Economica Federal a Unido no ambito do Programa Bolsa Familia, do Seguro-

Desemprego ¢ do Abono Salarial estivessem sendo captados pelas estatisticas fiscais; (itens 98 a 105)
b.1.2) registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP):

b.1.2.1) os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos ao item ‘Tesouro Nacional — equalizago

de taxas — safra agricola’; (itens 106 a 120)

b.1.2.2) os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos ao item ‘Titulo e créditos a receber —
Tesouro Nacional’; (itens 121 a 123)

b.1.2.3) os valores referentes ao montante da equalizagdo de taxa de juros devido pela Unido ao BNDES
no ambito do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI); e (itens 124 a 143)

b.1.2.4) os valores referentes ao passivo da Unido junto ao FGTS, registrado em razdo do que estabelece a
Lei Complementar 110, de 2001. (itens 144 a 180)

b.1.3) em relagd@o ao exercicio financeiro de 2014, refaca o célculo do resultado primario decorrente:

b.1.3.1) dos dispéndios ocorridos no ambito do Bolsa Familia, do Abono Salarial e do Seguro Desemprego,
utilizando, para tanto, os saldos corretos de endividamento liquido; (itens 187 a 207)

b.1.3.2) dos dispéndios ocorridos no ambito da equalizacdo de taxa de juros a que se refere a Lei 8.427, de
1992, e a Portaria do Ministério da Fazenda 315, de 2014, utilizando, para tanto, os saldos corretos de
endividamento liquido; (itens 208 a 236)

b.1.3.3) dos dispéndios ocorridos no ambito da legislagdo abrangida pelo ativo “Titulo e Créditos a Receber

— Tesouro Nacional’, utilizando, para tanto, os saldos corretos de endividamento liquido; (itens 237 a 243)

b.1.3.4) da variagd@o dos saldos da divida da Unido junto ao BNDES no dmbito do PSI de que trata a Lei
12.096, de 2009, utilizando, para tanto, os saldos corretos de endividamento liquido; (itens 244 a 248)

b.1.3.5) da variag@o dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativas aos adiantamentos concedidos
no ambito do PMCMYV de que trata a Lei 11.977, de 2009, utilizando, para tanto, os saldos corretos de

referido endividamento. (itens 249 a 256)

b.1.3.6) da variacao dos saldos da divida da Unido junto ao FGTS relativas aos recursos ndo repassados
pela Unido e, em razdo do disposto pelo art. 3°, § 1°, da Lei Complementar 110, de 2001, estdo registrados
como direitos de referido Fundo junto a Unido. (itens 257 a 266). (Grifou-se)

Da determinacao contida no Acérdao 3.427/2007-TCU-1* Camara

As contrarrazdes trazem, a pagina 20 (pega 200, p. 22), as seguintes afirmagdes, in verbis:

p) certo é que, demonstrada a anomia quanto a "metodologia de apuragdo dos resultados primario e
nominal", tal como determinado pela LRF, ndo hd marco legal de referéncia que permita a outros 6rgaos
suprirem, fora das fungdes legiferantes do Poder Legislativo (reserva legal), a definicdo de como deveria

ser aquela metodologia;
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q) diante desse cenario, a mingua do marco legal de referéncia exigido pela LRF, ndo ha parametro
juridicamente valido para se concluir pela incorrecdo da metodologia que vem sendo adotada pelo BCB ou
pela existéncia de equivoco da correspondente interpretagdo propria de uma Autoridade Monetaria, ante o
espaco legalmente reservado a sua discricionariedade (reserva técnica, decorrente das atribuicdes inerentes
a autonomia operacional do BCB como Autoridade Monetaria).

Com base no que foi exposto anteriormente, ¢ preciso tecer comentarios em relacdo as
afirmagoes contidas no trecho transcrito acima.

A primeira observagao ¢ que esta Corte de Contas, em todos os seus trabalhos relacionados ao
tema “resultado fiscal e controle de endividamento”, deixou evidenciadas as diferencas entre as
sistematicas de controle de divida idealizada pela LRF e aquela utilizada pelo Bacen.

A segunda ¢ que, em razdo disso, cada sistemdtica de controle apresenta sua propria
metodologia de apuragdo de resultados fiscais e de registro de dividas e haveres.

A terceira € que, sabedor de tais diferengas, este Tribunal jamais determinou, por intermédio de
seus julgados, que o Bacen ou qualquer outro 6rgdo normatizasse a metodologia dos resultados
primario ¢ nominal de que trata a LRF. Ou seja, jamais determinou a usurpagdo de competéncia do
Senado Federal, prevista no art. 30, § 1°, inciso IV, da LRF.

A quarta ¢ que a determinagao exarada no bojo do processo TC 004.817/2006-9, por intermédio
do item 1.1.c do Acordao 3.427/2007-TCU-1*Camara, foi para que Banco Central, Secretaria de
Or¢amento Federal e Secretaria do Tesouro Nacional editassem portaria conjunta para a normatiza¢ao
do processo de apuragdo dos resultados fiscais pelo método “abaixo da linha” e do processo de
contingenciamento e de programacdo financeira executados para fins de cumprimento das metas
fiscais estabelecidas pela LDO, cuja verificacdo de cumprimento se faz por intermédio dos nimeros
apurados de acordo com a metodologia do Bacen. In verbis:

1.1.c — Determinar ao Banco Central do Brasil, a Secretaria do Tesouro Nacional-STN e a Secretaria de
Orgamento Federal-SOF para que, em até 90 dias da data de publicagdo do presente acorddo, providenciem

a edigdo de portaria conjunta, ou instrumento normativo assemelhado conjunto, na qual estejam definidas

as bases conceituais € metodoldgicas relativas aos critérios de apuracdo do resultado fiscal conhecido como

‘abaixo da linha’, de forma a que o Tribunal de Contas da Unido possa exercer em sua plenitude as fungdes
que lhe foram atribuidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal; que esteja também determinado pela portaria

que, quando ndo sejam utilizados de maneira rigida os conceitos e procedimentos gerais adotados na

metodologia, os procedimentos alternativos sejam exaustivamente motivados;’ (Grifou-se)

A quinta observagdo que se faz € que esta Corte de Contas jamais afirmou existir qualquer erro,
incorre¢do ou equivoco na metodologia “abaixo da linha” do Bacen, posto que entende que as bases
conceituais de referida metodologia devem ser estabelecidas pelo proprio Bacen. O que existe, isso
sim, ¢ a desobediéncia do Bacen a sua propria metodologia. Ou seja, as estatisticas fiscais nao estao
registrando dividas da Unido que, de acordo com a metodologia “abaixo da linha”, deveriam estar
computadas nos estoques da DLSP e, por conseguinte, nos fluxos que compdem a apuragdo dos
resultados primario e nominal.

A sexta observacdo ¢ no sentido de ressaltar que o Bacen, no pleno exercicio de sua competéncia
e com total liberdade e discricionariedade, estabeleceu as bases da metodologia “abaixo da linha” e
as fez publicar em Manual de Estatisticas Fiscais.

A sétima ¢ que referido Manual foi editado em razdo de determinagdo exarada por esta Corte
de Contas, determinagao essa que foi plenamente atendida pelo Bacen, sem qualquer questionamento.
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A oitava ¢ que as proprias razdes, lavradas com a interveniéncia do Bacen, reconhecem que o
Manual de Estatisticas Fiscais ¢ norma regente da apuracao das estatisticas.

A nona ¢ que as Mensagens Presidenciais que encaminham os Projetos de Lei Or¢amentéria
Anual da Unido ao Congresso Nacional tém determinado, apesar de recomendacdo do TCU em
sentido diverso contida no item 9.3 do Acorddo 7.469/2012-TCU-1*Camara, que a metodologia
“abaixo da linha” do Bacen seré utilizada para fins de verificacdo do cumprimento das metas fiscais
estabelecidas pela LDO, in verbis:

9.3. com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, recomendar & Casa Civil da

Presidéncia da Republica que avalie a conveniéncia e a oportunidade da escolha anual do Banco Central do

Brasil como drgao encarregado de apurar o resultado fiscal da Unido, por ocasido do envio da mensagem

do Projeto de Lei Orgamentaria Anual (LOA), tendo em vista que a metodologia ‘abaixo da linha’ ndo segue

os parametros estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal;’ (Grifou-se)

Por fim, ressalta-se que todas as determinagdes exaradas por esta Corte de Contas no ambito do
TC 021.643/2014-8 sdo no sentido de que o proprio Bacen registre as dividas e os resultados fiscais
de acordo com o que estabelece sua metodologia “abaixo da linha”, ¢ ndo com o que estaria
estabelecido em qualquer outra espécie normativa ou regulamentar.

Conclusoes em relaciao a Tese 1

Os paragrafos acima mostraram que ha, sim, como se aferir a legalidade das agdes praticadas
pelo Bacen. Como visto, 0 Manual de Estatisticas Fiscais ¢ a norma regente das estatisticas fiscais.
Referido Manual foi editado a partir de determinagdo exarada por intermédio do Acérdao 324/2006-
TCU-Plenario.

Todo o processo orcamentario e grande parte das regras aplicaveis a gestao fiscal responsavel
tém como parametro a apuracao do resultado fiscal levada a cabo pelo Bacen. Por evidente, o Bacen
deve efetuar os registros como determina sua metodologia - norma regente - sob pena de, em sentido
amplo, praticar ato considerado ilegal.

a) ndo foi fixada a metodologia de apuragdo de resultados fiscais prevista pelo art. 30 da LRF,
inexistindo lei ou outra norma sobre estatisticas macroeconomicas do setor fiscal;

A metodologia de apuracao de resultados fiscais a ser aprovada com base no art. 30 da LRF nao
tem ou tera qualquer relacdo com a metodologia "abaixo da linha" utilizada pelo Bacen, posto que
relativas a controle de estoques de endividamento distintos.

b) se ndo existe metodologia definida pela LRF, entdo ndo caberia a outros orgaos defini-la;

A afirmacao € correta. Por esse motivo, esta Corte de Contas ndo exarou qualquer determinagao
nesse sentido. As Unicas determinagdes do TCU relacionadas a metodologia de apuracao foram para
que o Bacen editasse, discricionariamente, Manual de Estatisticas Fiscais (Acordao 324/2006-TCU-
Plenario); e para que o Bacen, em conjunto com o Tesouro Nacional (TN) e a Secretaria de Orgamento
Federal (SOF) editassem portaria conjunta o objetivo de estabelecer os parametros a serem utilizados
para fins de coordenagdo entre a compilagdo das estatisticas, a programacao financeira € o
contingenciamento or¢amentario.
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¢) ndo ha parametro juridicamente valido para se concluir pela incorre¢do da metodologia que vem
sendo adotada pelo Bacen;

Nunca houve por parte do TCU qualquer decisao ou trabalho que tivesse afirmado ou sugerido
qualquer erro na metodologia do Bacen, uma vez que esta Corte de Contas sempre entendeu que o
estabelecimento das bases metodologicas deve ser feito de forma discricionaria pelo Bacen. Porém,
uma vez estabelecida a metodologia, ¢ dever do Bacen efetuar os registros das operagdes de maneira
compativel com suas premissas, critérios e requisitos.

d) ndo ha parametro juridicamente valido para se concluir pela existéncia de equivoco da
correspondente interpretagdo propria de uma Autoridade Monetaria, ante o espago reservado a sua
discricionariedade;

Repita-se, o TCU sempre entendeu e¢ defendeu a tese de que o Bacen tem ampla
discricionariedade para definir sua metodologia.

e) a LDO pede que se informe na mensagem presidencial que encaminha o PLOA o orgdo que vai

apurar o resultado fiscal;

Embora a LDO faca referida exigéncia, é fato que, ao determinar metas para o conceito de
DLSP, a propria LDO ja estabelece, implicitamente, que a apuracdo devera ser feita pelo método
"abaixo da linha" do Bacen, pois ¢ o que evidencia a variacao de referido estoque de endividamento.

f) a indica¢do do Bacen ndo supre a auséncia da norma prevista pelo art. 30 da LRF;

A afirmacgdo ¢ correta, posto que a divida controlada pelo Bacen - a DLSP - ¢ distinta da divida
controlada pela LRF - a DCL.

g) reconhece que as estatisticas também servem para fins de verifica¢do do cumprimento das metas
fiscais;

As estatisticas fiscais sdo o grande parametro de todo o processo or¢gamentario e da gestao fiscal
responsavel.

h) as leis editadas (LRF, LDO, LOA) ndo alteraram a metodologia do Bacen, utilizada de maneira

uniforme nos ultimos 25 anos;

As leis sequer poderiam ter alterado a metodologia "abaixo da linha", posto que essa
metodologia deve ser estabelecida discricionariamente pelo Bacen. Ocorre que, uma vez estabelecida,
deve ser rigorosamente seguida pela Autoridade Monetaria.

i) o TCU tem julgado as contas regulares sem qualquer questionamento quanto a metodologia
adotada;

O TCU tem julgado as contas atestando a regularidade da metodologia. Vale dizer, todos os
trabalhos desenvolvidos pelo TCU mostraram que a metodologia adotada pelo Bacen esta correta.
Isso nao impediu o TCU de, em determinadas situagdes, ter anotado que certas operagdes ndo foram
adequadamente registradas pelo Bacen nas estatisticas fiscais (TC 004.817/2006-9 e 021.643/2014-
8).
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Em nenhum momento o TCU fez qualquer determinacgdo no sentido de alterar a metodologia
estabelecida pelo Bacen. Todas as determinagdes foram para que os registros fossem realizados de
acordo com a metodologia.

j) o TCU ja examinou a matéria em outras ocasioes e tem jurisprudéncia firme no sentido de
reconhecer e validar as estatisticas fiscais, quanto a metodologia empregada;

Todos os trabalhos realizados por esta Corte de Contas reconheceram e validaram, sim, as
estatisticas fiscais. Alids, nem poderia ser diferente, dado o carater discricionario atribuido ao Bacen
para seu estabelecimento.

Frise-se que, nos trabalhos que realizou, o TCU analisou e atestou a compatibilidade de diversas
operagoes registradas pelo Bacen com a metodologia das estatisticas fiscais, tais como: registro de
passivos junto a institui¢des nao financeiras, como ¢ o caso das dividas junto a "empreiteiros de obras
e fornecedores" das empresas estatais; registro de passivos junto ao FGTS, registro de haveres junto
a pessoas fisicas e pessoas juridicas ndo financeiras.

Aspectos relacionados as normas gerais de financas publicas e as normas gerais de direito
financeiro

O Bacen informa que a producdo das estatisticas fiscais, ao estar amparada em critérios rigidos
e padrdes internacionalmente aceitos, ndo se vincula, primordialmente, ao controle ou a fiscalizagao
contabil das operacdes da Administracdo Publica, que seguem, em linhas gerais, ditames legais
especificos, com destaque para os relacionados a contabilidade publica, ao processo orcamentario e
a LRF.

A edicao da LRF tem como fundamento os artigos 169 e 163 da Constituicdo da Republica,
sendo que este ultimo reclama lei complementar para fixar as normas gerais de finangas publicas, in
verbis:

Art. 163 Lei Complementar dispora sobre:
I - financas publicas; (Grifou-se)

Enquanto a LRF esta voltada para a gestdo das finangas publicas, regulando aspectos como
controle de endividamento, limites de gasto com pessoal, condi¢des para a concessdo de rentncias de
receitas e para aumento de despesas de carater obrigatorio, a gestao financeira e patrimonial, aspecto
mais diretamente relacionado ao registro contabil de operagdes em cada ente federado, também deve
ser tratada por intermédio de lei complementar, mas em obediéncia a outro comando constitucional,
o art. 165, § 9°, in verbis:

Art. 165, § 9° Cabe a lei complementar:
(..)

II - estabelecer normas de gestdo financeira ¢ patrimonial da administragdo direta ¢ indireta bem como

condicdes para a instituicao e funcionamento de fundos. (Grifou-se)

Atualmente, a lei que estabelece normas gerais de direito financeiro, em obediéncia ao art. 165,
§ 9°, ¢ alei4.320/1964, que, de acordo com posicionamento do Supremo Tribunal Federal, em sede
de ADI n° 1.726-5, foi recepcionada com status de lei complementar.

Apresentados os propositos da LRF e da Lei 4320/1964, claro parece estar que o tema a que se
refere a compilagdo das estatisticas macroecondmicas fiscais do Bacen estd muito mais relacionado
aos objetivos da LRF do que aos objetivos da Lei 4320/1964.
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Assim, a publicacdo de estatisticas macroecondmicas sobre o setor fiscal esta muito mais em
perfeita sintonia com os principios da acao planejada e transparente trazidos pelo art. 1° da LRF do
que com o0s principios orcamentarios positivados pelo texto da Lei 4320/1964.

Nada mais correto, portanto, que as estatisticas fiscais, cujos conceitos e critérios sao
discricionariamente definidos pelo Bacen — e sempre o foram - estejam em linha com tais principios.
Nao pode o Bacen, at¢é mesmo porque sua metodologia ¢ utilizada para verificacdo de metas
estabelecidas por for¢a de determinag¢@o da LRF, deixar de registrar operacdes que, como demonstra
a presente instrugdo, sdo perfeitamente compativeis com sua estatistica.

Ao deixar de registrar os passivos, ou seja, ao omiti-los, ha evidente desrespeito a um dos
principios basilares das finangas publicas - a acdo transparente -, colocando em risco o equilibrio das
contas publicas.

Frise-se, as metas fiscais, de acordo com o art. 4°, § 2°, II, da LRF, devem ser estabelecidas de
maneira consistente com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional. E inegavel,
portanto, que o estabelecimento dessas metas deva estar relacionado ao desempenho econdmico
desejado para o pais. E inegével, também, que as LDOs, ao elegerem como uma das metas fiscais o
conceito de divida (DLSP) controlado pelo Bacen, atribuem a Autoridade Monetaria a
responsabilidade para efetuar o registro correto de todas as operagdes, ou seja, o registro das
operagdes de acordo com a metodologia definida por ela propria e positivada em Manual de
Estatisticas Fiscais.

Art. 4°
§ 2° O Anexo contera, ainda:

(.)

II - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de célculo que justifiquem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, ¢ evidenciando a

consisténcia delas com as premissas ¢ 0s objetivos da politica econémica nacional; (Grifou-se)

Ressalte-se que os passivos que deixaram de ser registrados pelo Bacen representam as mais
classicas formas de financiamento ao setor publico que se pode elencar em uma determinada
economia: (1) recursos do FGTS foram direcionados para o financiamento de politica publica de
fomento a cargo da Unido, por intermédio do pagamento de subvencdes de responsabilidade da
Uniado; e (i1) instituigdes financeiras controladas pela Unido foram utilizadas — pela propria Unido —
para a postergagao do pagamento de valores a elas devidos, como foi o caso das equalizagdes devidas
pela Unido ao BB e ao BNDES/Finame e que ndo foram honradas no momento devido.

O Bacen também alega que a legislagao teria atribuido as estatisticas fiscais apenas o papel de
servir de parametro para a verificacdo do cumprimento das metas fiscais. Ocorre que isso, como visto
abaixo, ndo € pouco.

De acordo com o Novo Diciondrio Aurélio, parametro € a “variavel ou constante a qual, numa
relacdo determinada ou numa questdo especifica, se atribui um papel particular e distinto do das
outras variaveis ou constantes”, ou “todo elemento cuja variagao de valor modifica a solu¢do dum
problema sem lhe modificar a natureza’.

Por evidente, os nimeros apurados pelas estatisticas fiscais do Bacen sdo, sim, um parametro.
Ocorre que ¢ parametro ndao s6 para o cumprimento das metas fiscais mas para todo o processo
orcamentario, desde a elaboragao do Anexo de Metas Fiscais da LDO até a execugao e controle do
orcamento. O proprio Bacen reconhece isso em seu Manual de Estatisticas Fiscais, in verbis:
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As informagdes divulgadas pelo Banco Central sdo utilizadas ainda como subsidio na defini¢do e
acompanhamento da politica fiscal, permitindo a analise da sustentabilidade da divida, inclusive por meio

de projecdes e programacdo financeira. Permitem também verificar como o setor publico esta se

financiando. (Grifou-se)

Ora, ¢ possivel listar diversos itens do processo or¢amentario e da gestdo fiscal que sdo
estabelecidos tendo como referéncia as estatisticas fiscais do Bacen: as metas fiscais sdo estabelecidas
pela LDO para o controle da DLSP, conceito de divida que o Bacen controla por intermédio de suas
estatisticas; as metas de resultado fiscal sao fixadas com base no método utilizado pelo Bacen para o
calculo dos resultados nominal e primario; cada uma das receitas e despesas que fardo parte do Projeto
da Lei Orcamentaria Anual e, por conseguinte, da Lei Or¢amentaria Anual, sdo identificadas de
acordo com o efeito que as mesmas produzirdo sobre o montante da DLSP; os conceitos de receita
or¢amentaria primaria, despesa or¢amentaria primaria, receita orcamentdria financeira e despesa

or¢amentaria financeira sdo fixados em funcdo do efeitos que as mesmas promovem no saldo da
DLSP.

Além disso, vale observar que, por forca do art. 5°, I, da LRF, a programagao das receitas e das
despesas do Projeto da Lei Orgamentéria Anual deve espelhar as metas fiscais estabelecidas pelo
Anexo de Metas Fiscais da LDO, o que significa dizer que o Projeto da LOA ja deve ser elaborado
para que, quando executado, as metas fiscais de divida e de resultado fiscal sejam alcancadas.

Os reflexos também se fazem presentes durante a aprovagdo do Projeto da LOA no Congresso
Nacional. A apresentacdo ¢ a aprovacao de emendas ao or¢amento devem ser compativeis com a
obtencao das metas fiscais.

Também a programacdo financeira ¢ o cronograma de desembolso, efetuados logo apos a
aprovagao do orcamento, deve ser compativel com as metas fiscais, o que também vale para a analise
que se deve fazer sobre a necessidade de realizar ou nao a limitagao de empenho ¢ da movimentagao
financeira

Em suma, s3o justamente os nimeros apurados pelo Bacen (saldo da DLSP e resultados
primario e nominal), por intermédio da metodologia “abaixo da linha”, que sdo utilizados para a
tomada de todas essas decisdes e para o estabelecimento de todos esses conceitos.

Além da influéncia direta no processo or¢amentario, os nimeros apurados pelas estatisticas
fiscais do Bacen sdo utilizados como parametro para aspectos mais especificos da gestdo fiscal, como
¢ o caso dos arts. 14 e 17 da LRF. Rezam respectivos dispositivos que a concessao de rentincia de
receitas deve comprovar que ndo afetard o cumprimento das metas fiscais e que a aprovagao de lei
que estabeleca despesas obrigatorias de carater continuado depende de comprovagao de que essas
despesas ndo inviabilizardo a obtencao dos resultados fiscais almejados.

Informa também o Bacen que a utilidade de qualquer instrumento se define por sua idoneidade
para o atingimento de uma finalidade que lhe foi legalmente atribuida. A utilidade das estatisticas
macroecondmicas 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 consideracdes alheias a esse mandato legal.

No entanto, importa ressaltar que o TCU jamais quis alterar a metodologia do Bacen, pois esta
Corte sempre a respeitou. Assim, jamais houve qualquer determinagdo desta Corte de Contas para
que as estatisticas fiscais compiladas pelo Bacen fossem alteradas para que se adaptassem a qualquer
dispositivo legal. Em outras palavras, jamais qualquer dispositivo da LRF ou da Lei 4320/1964 foi
utilizado para embasar decisdes do TCU tendentes a modificar as estatisticas “abaixo da linha” para
torna-las compativeis com o processo or¢amentario.
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O que se viu ao longo do tempo, como demonstrado acima, foi justamente o oposto. Todo o
processo or¢amentario da Unido ¢ que foi se ajustando aos critérios, conceitos e parametros
estabelecidos pela metodologia do Bacen.

Desse modo, quando o Bacen, em verdadeira afronta aos ditames de sua propria metodologia,
deixa de efetuar o registro de expressivos passivos da Unido nas estatisticas fiscais, provoca, de
maneira indevida, efeitos sobre todo o processo or¢amentario, com reflexos, inclusive, sobre a gestao
das finangas publicas. Dai que, por certo, ¢ forcoso concluir que os procedimentos levados a cabo
pelo Bacen para a compilagdo das estatisticas fiscais devem ser colocados em pratica de modo a
manter a harmonia, a consisténcia e a integracdo de todo o processo orcamentério, permitindo
alcangar os objetivos da gestao fiscal responsavel.

Das estatisticas fiscais do Bacen e os Manuais editados pelo FMI

No ambito de auditoria realizada por intermédio do TC 014.263/2005-4, foi encaminhada ao
Bacen a Requisi¢ao 02/2005 (pega 231, p. 138-140). Ao ser questionado sobre qual seria a versao do
“Government Finance Statistics Manual” de edicdo do FMI que teria servido como base conceitual
para a elaboragdo das estatisticas fiscais “abaixo da linha” utilizada pelo Bacen, referida autarquia
informou tratar-se da versao de 1986, manifestando-se (peca 231, p. 173-174) nos seguintes termos:

O Manual de Financas Publicas do FMI, publicado em 1986, conquanto tenha servido como referencial

metodoldgico para as estatisticas de finangas publicas publicadas pelo Depec, nunca chegou a ser

integralmente implantado, j4 que ndo ha quaisquer compromissos formais entre o Banco Central e o FMI

para adog8o dos Manuais de Estatisticas de Financas 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
avaliacdo das metas - variaveis de estoque e fluxo - segue integralmente a metodologia instituida ¢ adotada
pelo Depec. (Grifou-se)

Referida informacao, ressalte-se, também esta presente no item 9 do Manual de Estatisticas
Fiscais (peca 231, p. 29) publicado pelo Bacen em seu sitio na internet.

Desse modo, ao contrario do que alegam as contrarrazdes, a produgdo das estatisticas fiscais
pelo Bacen ndo est4 totalmente amparada em critérios rigidos e padrdes internacionalmente aceitos.

Entretanto, isso ndo significa que a metodologia estabelecida pelo Bacen esteja equivocada.
Como informa o préprio Bacen, a implementacao dos padrdes e critérios internacionais deve respeitar
as particularidades de cada pais, tais como: dimensdes da economia, setores de atividade econdmica
mais relevantes, fontes de dados existentes, entre outros. Nao hé duvida, essas defini¢cdes especificas
sdo prerrogativas das proprias instituicdes compiladoras das estatisticas macroecondmicas, no
exercicio de juizo discricionario proprio.

Ocorre que, uma vez em que se define como os padroes serdo implementados no pais, € preciso
efetuar os registros de modo a obedecé-los. Nao € porque se trata de uma estatistica que a entidade
compiladora podera escolher se efetuarad ou nao os registros devidos, sob pena de alterar os padroes
por ela estabelecidos.

Conclusoes em relacio a Tese 2

E preciso reconhecer que as estatisticas fiscais nio estdo associadas, por defini¢do, a critérios
contabeis. Porém, ¢ fato que as estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen sdo, por forca de lei, o grande
parametro da gestdo fiscal e do processo orgamentério. E, como tal, devem ser transparentes e
coerentes com a metodologia utilizada.
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Nao se trata de ser apenas uma referéncia paramétrica. As estatisticas fiscais permeiam todo o
processo de elaboragdo do or¢amento, de discussao e aprovacao do or¢amento, de sua execugao e do
controle or¢gamentario.

Além disso, a comprovagao de que as metas fiscais nao serdao afetadas ¢ condi¢cdo para, por
exemplo, concessdo de renuncia de receitas e aumento de despesas obrigatorias de carater continuado.

k) as estatisticas servem para instrumentalizar as decisoes de politica monetaria;

Isso ndo impede, como € o caso, que as estatisticas fiscais sejam utilizadas como o grande
parametro da gestao fiscal e de todo o processo orgamentario.

) o Bacen elabora, desde 1991, estatisticas macroeconomicas do setor fiscal ao amparo de
metodologia baseada nas melhores praticas internacionais,

O TCU reconhece que a metodologia tem sido aplicada de maneira uniforme desde o ano de
1991 e entende que nunca pretendeu altera-la, posto que o mesmo esta a cargo da discricionariedade
do Bacen. Porém, assevera esta Corte de Contas que as determinagdes que foram exaradas por
intermédio do Acordao 825/2015-TCU-Plenario - que propugnou pelo registro de passivos nas
estatisticas fiscais - estdo todas compativeis com os registros que vém sendo realizados pelo Bacen
desde o ano de 1991, ou seja, sdo compativeis com a metodologia instituida e aplicada pelo Bacen.

m) as estatisticas macroeconomicas tém natureza, caracteristicas e defini¢coes proprias,

referenciadas em manuais internacionais;

Em respeito a tal entendimento, o TCU jamais determinou qualquer tipo de alteragdo
metodoldgica. Apenas determinou que o Bacen registrasse determinados passivos nas estatisticas
fiscais, posto que compativeis com o método empregado.

n) a referéncia metodologica internacionalmente aceita sdo os manuais de estatisticas de finangas

publicas editados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI); e

o) a produgdo das estatisticas fiscais pelo Bacen estd amparada em critérios rigidos e padroes

internacionalmente aceitos;

Todas as determinacdes exaradas pelo TCU sdo compativeis com os Manuais editados pelo
FML.

p) a metodologia “abaixo da linha” é utilizada pelo Bacen had 25 anos, e de maneira uniforme;

Novamente, ndo ha qualquer determinacao ou orientacdo do TCU para que sejam promovidas
alteragdes na metodologia "abaixo da linha".

Aspectos relacionados especificamente a metodologia “abaixo da linha”

Dos pardametros utilizados para se analisar os registros efetuados pelo Bacen no processo de
apuragdo das estatisticas fiscais
No ambito do processo TC 021.643/2014-8, por intermédio do “item 39” (peca 137. p. 6), o

Relatorio do Exmo. Sr. Ministro Relator Jos¢ Mucio Monteiro informa que os parametros, conceitos
e praticas que norteiam a apuracdo do resultado fiscal “abaixo da linha” levada a cabo pelo
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Departamento Econdmico do Bacen somente podem ser encontrados (i) no Manual de Estatisticas
Fiscais publicado pelo Bacen na internet; e (ii) em documentos encaminhados por referida autarquia
a esta Corte de Contas, em resposta a expedientes que lhe foram enviados no dmbito dos seguintes
processos: TC 021.645/2010-0; TC 014.263/2005-4; ¢ TC 004.817/2006-9.

Ao contrario do que afirmam as contrarrazdes, diversos documentos obtidos junto a referidos
TCs, e anexados aos presentes autos, mostram, entre outros aspectos, que:

(1) a metodologia “abaixo da linha” do Bacen ndo segue totalmente as normas previstas pelos
Manuais de Estatisticas de Financas Publicas editados pelo FMI;

(i1) o verdadeiro significado da expressdo “operagdes sancionadas, intermediadas ou transitadas
por institui¢des do sistema financeiro” ¢ aquele empregado por esta Corte de Contas nos autos do
TC 021.643/2014-8, e ndo aquele a que se referem as contrarrazdes;

(ii1) as estatisticas fiscais registram dividas e haveres junto a entidades do setor privado nao
financeiro, posto que, nesses casos, as fontes de dados atendem aos requisitos estabelecidos pela
metodologia;

(iv) as estatisticas fiscais registram dividas junto ao FGTS, pois os dados sobre estoques e fluxos
de referido endividamento sdo controlados pela Caixa Econdmica Federal, fonte de dados que
atendem aos requisitos da metodologia;

(v) as estatisticas fiscais obtém informagdes de outras fontes de dados que ndao apenas aquelas
listadas exaustivamente pelas contrarrazoes;

(vi) as estatisticas fiscais registram haveres da Unido junto a Finame; e

(vii) as estatisticas fiscais dispensam a Finame o tratamento de institui¢ao financeira.

Dos conceitos de divida presentes no Manual de Estatisticas Fiscais e a citagdo ao “setor privado

ndo financeiro”

As contrarrazdes afirmam o que segue, in verbis:

Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define, logo em sua introdug@o, que as
"fontes de dados utilizadas nessas estatisticas sdo, regra geral, os detentores das dividas do setor publico,

tendo como base as informagdes registradas na contabilidade do sistema financeiro", uma vez que o "Banco

Central, como Orgao responsavel pela formulacdo e gestdo da politica monetaria e pela regulagdo e
supervisdo do Sistema Financeiro Nacional, pode solicitar das institui¢des financeiras informagdes sobre

créditos e haveres do setor publico, facilitando o trabalho de compilag@o de estatisticas fiscais".

A informacao trazida pelo Bacen ¢ correta, mas esta incompleta. De pronto, vale observar que
o Manual utiliza a expressdo "regra geral". Significa dizer que, atendidos os requisitos estabelecidos
pela metodologia (como: tempestividade, regularidade e acurécia), outras fontes de dados também
podem ser utilizadas/admitidas. Frise-se que o proprio Manual, em seguida ao trecho transcrito pelo
Bacen, lista algumas outras fontes possiveis, a saber: as informagdes gerenciais dos sistemas de
liquidagdo e custodia de titulos publicos e os dados oriundos do balango de pagamentos.

No entanto, ¢ importante ressaltar que essas trés ndo sao as Unicas fontes de dados utilizadas
pelas estatisticas fiscais compiladas pelo Bacen. Como ja destacado nesta instrugdo, auditorias
realizadas por essa Corte de Contas deixaram isso muito bem evidenciado.

O Bacen sempre registrou (desde 1991), por exemplo, dividas junto a "empreiteiros e
fornecedores", cuja fonte de dados ¢ o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao. O registro
de tais dividas sempre esteve em perfeita sintonia com a metodologia do Bacen. Vale dizer, no periodo
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de 1991 a 2000, referido item de endividamento era, inclusive, publicado de maneira destacada nas
publicacdes feitas pelo Bacen. E sempre foram registradas essas dividas porque o Bacen, na sua
discricionariedade, sempre entendeu que, no ambito das empresas estatais federais, o atraso no
pagamento de dividas junto a fornecedores e empreiteiros de obras ¢ uma estratégia relevante de
financiamento utilizada pelas empresas estatais federais.

Repita-se, as informacdes relativas a referido estoque de endividamento nunca foram obtidas
junto a institui¢des financeiras, ou sistemas de custodia de titulos publicos ou balango de pagamentos,
mas junto ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao, e nem por isso deixaram de apresentar
os requisitos exigidos para uma fonte de dados (como, tempestividade, acurécia, confiabilidade e
regularidade).

As contrarrazdes também informam que, in verbis:

Dessa forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB, relativo a "Conceitos e Defini¢des
Basicos das Estatisticas", afirma que a "regra geral" para a inclusdo de um crédito ou de uma divida do
setor publico ndo financeiro na DLSP ¢ que eles "devem estar registrados no passivo [ou ativo] das

instituigdes devedoras [ou credoras] do governo", essa afirmagdo refere-se, logicamente, as institui¢cdes

financeiras. (Grifou-se)

Ainda que referida afirmacao fosse verdadeira - e ndo € - a simples presenca da expressdo "regra
geral" ja ¢ suficiente para que possam ser registrados ativos e passivos que ndo estejam associados
diretamente a institui¢cdes financeiras. Os registros historicos das estatisticas fiscais mostram que
existem haveres e passivos registrados junto a entidades que ndo sdo institui¢des financeiras, como ¢
o caso dos ativos do Fundo do Financiamento Estudantil (Fies) junto a pessoas fisicas (alunos); dos
ativos dos Fundos Constitucionais (FCO, FNE e FNO) junto a pessoas juridicas ndo financeiras;
passivos da Empresa Gestora de Ativos (Emgea) junto ao FGTS, ativos da Emgea junto a pessoas
fisicas e juridicas; e dos passivos junto a empreiteiros de obras.

E importante frisar que todos esses ativos e passivos listados apresentam caracteristicas
comuns, quais sejam: (i) a fonte de dados atende a todos os requisitos das estatisticas fiscais; (ii)
representam o registro de operagdes do setor publico pela dtica do financiamento; e (iii) evidenciam
o impacto das acdes do setor publico sobre a demanda agregada.

Ao que parece, tentar restringir o escopo e a abrangéncia das estatisticas fiscais, tentando fazer
crer que as mesmas somente registram operacdes junto ao sistema financeiro, ¢ faltar com a verdade
dos fatos e vai de encontro ao que estabelece o proprio Manual de Estatisticas Fiscais, quando o
mesmo evidencia, de maneira clara, que registra ativos e passivos do setor publico ndo financeiro
junto ao setor privado ndo financeiro.

Ainda em relagdo a abrangéncia das estatisticas fiscais, lembre-se que o Manual de Estatisticas
Fiscais do Bacen traz alguns conceitos de divida, cuja leitura serve para mostrar que a abrangéncia
das informagdes fiscais compiladas e publicadas pelo Bacen envolve o registro de outras operagdes
que ndo apenas 0s passivos e ativos registrados junto a institui¢des financeiras.

O conceito de Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) esta positivado em duas passagens do
Manual (pega 231, p. 7 e 17), no corpo do “item 2” e no “item 4.2”, respectivamente, in verbis:

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.

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 publico financeiro e ao resto

do mundo. (Grifou-se)
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Por sua vez, o conceito de Divida Liquida do Governo Geral (DLGG), que nada mais ¢ do que
o conceito da DBGG com as deducdes referentes aos créditos brutos do governo geral, estd assim
estabelecido (peca 231, p. 16-17), in verbis:

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 governos
municipais, junto ao sistema financeiro publico e privado, setor privado nio-financeiro e resto do mundo.
(Grifou-se)

Em relacdo ao conceito de DLSP, o item 3 de referido manual (peca 231, p. 8) assim se
manifesta, in verbis:

A DLSP ¢ definida como o balanceamento entre as dividas e os créditos do setor publico ndo-financeiro

(exceto Petrobras e Eletrobras) e do Banco Central. Os débitos sdao apurados pelo critério de competéncia,
ou seja, a apropriagdo de encargos ¢ contabilizada na forma pro-rata, independente da ocorréncia de

liberagdes ou reembolsos no periodo. Os créditos correspondem aos ativos financeiros do setor publico

junto ao setor privado financeiro, ao setor publico financeiro, ao setor privado e ao resto do mundo. A regra
geral € que os créditos, para serem considerados no levantamento da divida liquida, devem estar registrados

no passivo das institui¢oes devedoras do governo. (Grifou-se)

Transcrita defini¢do, embora incompleta, uma vez que nao sdo apresentadas as entidades junto
as quais estao registrados os débitos que integram a DLSP, mostra que as estatisticas fiscais registram
créditos junto ao setor privado ndo financeiro.

A defini¢cdo completa de DLSP, no entanto, pode ser encontrada, mesmo que indiretamente, no
item 4.2 do Manual de Estatisticas Fiscais, quando este informa, nos seguintes termos:

A estrutura da Divida Liquida do Governo Geral ¢ similar a estrutura da Divida Liquida do Setor Publico.

Deve-se excluir, porém, os ativos ¢ passivos do Banco Central e das empresas estatais. (Grifou-se)

Os trechos transcritos sdo claros no seguinte sentido: (i) a DLGG registra haveres e deveres
também junto ao setor privado ndo financeiro; e (ii) a estrutura da DLGG ¢ similar & da DLSP. E
possivel concluir, portanto, que a DLSP também contempla haveres e deveres junto a entidades que
ndo sejam institui¢des financeiras.

Ainda nessa seara, vale transcrever o conceito de DLSP trazido pelo capitulo 5 do Manual de
Financas Publicas (peca 231, p. 69) editado pelo Bacen, in verbis:

Divida liquida do setor publico: corresponde ao saldo liquido do endividamento do setor publico néo-

financeiro e do Banco Central com o sistema financeiro (publico e privado), o setor privado ndo-financeiro

e o resto do mundo.

Entende-se por saldo liquido o balanceamento entre as dividas e os créditos do setor publico ndo-financeiro

e do Banco Central. (Grifou-se)

Por fim, vale também transcrever manifestacao (peca 234, p. 5) exarada pelo Departamento
Econdmico do Bacen a respeito da abrangéncia da apuracao da DLSP no bojo de processo interno de
referida autarquia sob o n°® 0901437423. Frise-se, referida manifestacdo, bem como os demais
documentos relativos ao processo assinalado, foi encaminhada a esta Corte de Contas em resposta a
expediente encaminhado em 2009 pela Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag). In
verbis:

4. A metodologia de apuragdo da divida pelo Banco Central contempla, basicamente, os direitos e
obrigagdes da Unido junto ao sistema financeiro publico e privado, ao setor privado ndo-financeiro e ao

setor externo, conforme discriminado a seguir. (Grifou-se)
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Em suma, o critério de registrar ativos e passivos do setor publico ndo financeiro junto a
institui¢des financeiras € correto — estd na metodologia —, mas nao ¢ o Unico critério estabelecido pela
referida metodologia.

Além disso, o Manual de Estatisticas Fiscais prevé expressamente o registro de dividas e
haveres junto ao setor privado nao financeiro. Ocorre que, por evidente, ndo € para qualquer haver ou
divida junto ao setor privado ndo financeiro. Para tanto, ¢ preciso que, em regra, os mesmos tenham
sido sancionados, intermediados ou transitados por instituicdo do sistema financeiro, para garantir
que o Bacen tenha acesso aos dados necessarios a compilagdo das estatisticas fiscais.

As estatisticas fiscais também compilam informagdes sobre ativos e passivos que nao
transitaram pelas instituigdes financeiras — tais como as dividas com empreiteiras e fornecedores —,
mas desde que as respectivas fontes de dados respeitem todos os critérios exigidos pelo Bacen, tais
como a fidedignidade e regularidade.

Desse modo, ndo ha motivos metodoldgicos para que ndo se efetue o registro, nas estatisticas
fiscais, de dividas da Unido junto ao FGTS, ao BNDES/Finame e ao BB, posto que as respectivas
fontes de dados apresentam todos os requisitos exigidos pela metodologia do Bacen.

Do significado da expressdo “operacées intermediadas, sancionadas ou transitadas por
instituicoes do sistema financeiro”

As contrarrazdes afirmam que o TCU teria asseverado que quaisquer operagdes sancionadas,
intermediadas ou transitadas por institui¢cdes do sistema financeiro devem ser inseridas nas estatisticas
fiscais. Afirmam também que o entendimento desta Corte de Contas em relacdo ao significado de
referida expressdo esta incorreto. O correto, de acordo com as contrarrazdes, seria o entendimento de
que os haveres e dividas, com exce¢do das renegociacdes e titulos publicos emitidos, somente podem
integrar as estatisticas fiscais se representarem relacdes ativas/passivas junto a instituigdes
financeiras. In verbis:

(...) a luz da metodologia de estatisticas fiscais, estaria necessariamente restrito as relacdes ativas/passivas

efetuadas diretamente entre o setor publico ndo financeiro e as instituicdes financeiras e/ou casos
especificos de dividas que foram objeto de renegociagdo envolvendo os segmentos do setor publico (por

exemplo, as renegociacdes de dividas estaduais ao amparo da Lei n° 9.496, de 10 de junho de 1997).
(Grifou-se)

Cabe esclarecer, no entanto, que o TCU nao afirmou que quaisquer operagdes intermediadas,
sancionadas ou transitadas por institui¢des financeiras devem ser registradas; apenas se manifestou
no sentido de que esse seria um dos critérios utilizados pelas estatisticas fiscais.

Embora a forma como foram apresentados os “itens 40 a 43” do Relatorio do ministro relator
José Mucio Monteiro (TC 021.643/2014-8, peca 137, p. 6-7) possa fazer crer que os critérios ali
listados sejam os unicos da metodologia, h4 que se observar que o “item 39” de referido Relatorio ja
havia deixado assentado que os critérios, defini¢des, conceito, entre outros aspectos, relativos a
metodologia podem ser encontrados no Manual de Estatisticas Fiscais e nos expedientes trocados
entre o Bacen e a Corte de Contas.

Por certo, para o registro de haveres e passivos nas estatisticas fiscais ¢ necessario observar
outros critérios, como € o caso regime de "caixa" ou do regime da "otica do financiamento". Ha casos,
inclusive, que o critério de ter sido "sancionado, intermediado ou transitado" por instituigdes
financeiras nem precise ser "literalmente" observado ou interpretado, como ¢ o das dividas junto a
“empreiteiros de obras e fornecedores”.
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Isso porque, na esséncia, o fato de uma operagdo ter sido "transitada, intermediada ou
sancionada" por instituicdo do sistema financeiro da ao Bacen a garantia de que os critérios de
tempestividade, regularidade, acuracia, fidedignidade, entre outros, sejam atendidos pela fonte de
dados. O que nao significa, como ja dito anteriormente, que tais critérios ndo possam ser garantidos
também por outras fontes de dados que ndo as institui¢des do sistema financeiro. E o caso, por
exemplo, das informagdes encaminhadas ao Bacen pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério
da Fazenda e suas respectivas Secretarias, pelo INSS, como mostram os documentos juntados aos
presentes autos (pega 232, p. 37-40 e 55-72, pega 234, p. 45-49, peca 236, p. 4-20 ¢ 36).

A interpretacdo extremamente restritiva dada pelo Bacen a expressdo ndo estd em consonancia
com as manifestagdoes exaradas pela Autoridade Monetaria por intermédio dos diversos expedientes
trocados com essa Corte de Contas, com as operagdes historicamente registradas pelas estatisticas
fiscais e tampouco com o Manual de Estatisticas Fiscais.

No entanto, estd certo o Bacen quando afirma que referida expressdo ndo estd positivada pelo
Manual de Estatisticas Fiscais.

De fato, referido termo ndo foi incluido pelo Bacen em referido Manual. No entanto,
documentos e manifestacdes encaminhados pela Autoridade Monetéria no transcurso de auditorias ja
realizadas por esta Corte de Contas permitem concluir que o entendimento exarado pelo TCU no
ambito do TC 021.643/2014-8 foi empregado corretamente e ¢ compativel com a metodologia
“abaixo da linha”.

Vale ressaltar que referida expressdo ndo ¢ uma criacdo desta Corte de Contas, mas a
consolidag¢do de manifestagcdes que foram feitas pelo proprio Bacen em outros processos no ambito
do TCU. No bojo do TC 014.263/2005-4 (pega 231, p. 175-176), por exemplo, o Bacen, em resposta
aos questionamentos transcritos abaixo, assim se posicionou, in verbis:

9) Qual ou quais fatores determinam que um “débito” sera considerado para fins de levantamento do

estoque da Divida Liquida do Setor Publico?

A excecao dos titulos publicos, haverem sido sancionados pelo Sistema Financeiro Nacional.

10) Quais os critérios contabeis utilizados para o registro de “dividas” e “créditos”?

As estatisticas de finangas publicas do Banco Central ndo estdo vinculadas a normas contabeis especificas.
A consolidagdo ¢ feita observando-se os registros contabeis das fontes fornecedoras de dados.

(.)

12) Estoques de “restos a pagar” e de “precatdrios” sdo registrados como “débitos” para fins de

levantamento do estoque da Divida Liquida?
a) () sim; b) ( X ) ndo
13) Se a resposta para o item acima foi a letra “b — ndo”, qual o motivo?

Por ndo haverem sido sancionados pelo Sistema Financeiro Nacional. (Grifou-se)

Essa foi a primeira vez que o Bacen empregou tal expressdo em suas respostas as diligéncias
encaminhadas pelo TCU. Em principio, tais informacdes ainda ndo sdo suficientes para que se
delimite o significado da mesma. Prossiga-se com a analise.

No ambito do TC 014.263/2005-4 (peca 232, p. 44-46), a equipe de auditoria efetuou
questionamentos a respeito do tratamento dado pelas estatisticas fiscais a “Termo de Transferéncia de
Bens, Sob a Forma de Cessao de Créditos” (peca 249, p. 1-4) assinado entre a Unido e a Empresa
Gestora de Ativos (Emgea), em 27/5/2004, no valor de R$ 8,4 bilhdes. A pergunta feita por intermédio
do item 9 do respectivo requerimento de informagdes foi a seguinte:
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9. Com a assinatura do Termo de Transferéncia de Bens, citado acima, os valores relativos aos estoques dos
respectivos contratos passaram a integrar o estoque da Divida Liquida das Empresas Estatais Federais,
registrados por esse Departamento Econdémico? Sim ou Nao?

A resposta apresentada pelo Bacen foi negativa.

Ora, cabe questionar porque as estatisticas fiscais ndo registraram os saldos de referida operacao
se, de acordo com o Manual de Estatisticas Fiscais (pega 231 p. 6-7), as dividas "intra setor publico"
devem ser registradas, In verbis:

Para o célculo 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 assuncdo e refinanciamento de dividas, sejam contabilizados como divida do 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 publico. (Grifou-se)

Em seguida, por intermédio do item 10 do mesmo requerimento, foi solicitado ao Bacen que
apresentasse as razoes para eventual ndo inclusdo dos valores nas estatisticas fiscais. A resposta
encaminhada a equipe de auditoria foi lavrada nos seguintes termos:

Créditos ou dividas do Tesouro junto a empresas estatais, que ndo tenham sido sancionados/intermediados

pelo sistema financeiro, em fung@o da propria metodologia adotada pelo Banco Central, ndo compdem a

divida liquida das esferas envolvidas. (Grifou-se)

Como se v€, o Bacen voltou a utilizar a expressdo “operagao sancionada, intermediada pelo
sistema financeiro”. Ainda no mesmo item, o Bacen complementa sua resposta, in verbis:

A negociacdo indicada ocorreu diretamente entre as partes, sem transitar pelas fontes abrangidas pela
metodologia adotada. Ressalte-se que, pela negociagdo entre a Unido ¢ a Emgea, referida na questdo 9
acima, nao foram transferidos os contratos em que a Unido aparece como credora do BNDES, mas apenas
parte do fluxo futuro esperado por esses contratos, entre 2004 e 2010, como especificado no contrato ano a
ano. (Grifou-se)

As palavras utilizadas pelo Bacen sdo muito claras: a operagdo “ocorreu diretamente entre as
partes, sem transitar pelas fontes abrangidas pela metodologia”. Significa dizer que, embora o
contrato se refira a uma cessao de ativos da Unido a uma empresa estatal abrangida pelas estatisticas
fiscais, a operacdo ndo foi captada pelas estatisticas fiscais porque teria ocorrido sem a interveniéncia
de uma institui¢do financeira.

Para melhor entendimento do significado da expressdo, ainda € preciso analisar outras situagdes
reais.

Até o inicio da década de 2010, os dados que compunham o Demonstrativo da Divida
Consolidada Liquida da Unido que integra o Relatério de Gestao Fiscal de que tratam os art. 55 € 56
da LRF eram extraidos das estatisticas fiscais apuradas e publicadas pelo Bacen.

Por diversas vezes, a Semag encaminhou expedientes ao Departamento Econdmico do Banco
Central do Brasil, solicitando copia dos documentos que davam suporte ao registro, pelo Bacen, dos
haveres e deveres na Divida Liquida do Governo Federal e, por conseguinte, no demonstrativo de
endividamento referido.

Um desses documentos (peca 236, p. 8), obtido por intermédio do Oficio 34/2009 TCU/Semag-
Gabinete, de 18/2/2009, mostra a existéncia de haver da Unido junto aos estados registrado com a
denominac¢do “Fundef”, no valor de R$ 234,9 milhdes.
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Referido haver registra o valor total de empréstimos concedidos pela Unido aos estados sob a
¢gide da Lei 9.846/1999, destinados a compensacao parcial das perdas das unidades federativas em
decorréncia da aplicacdo da Lei 9.424/1996, que instituiu o Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef).

O art. 5° da Lei 9.846/1999 determinava o seguinte, in verbis:
Art. 5° Fica o Banco do Brasil S.A. designado agente financeiro da Unido para o fim de celebracdo,

acompanhamento e controle dos contratos de empréstimo de que trata esta Lei, fazendo jus a remuneragéo

de zero virgula dez por cento ao ano, calculada e debitada sobre os saldos devedores atualizados, a ser paga
mensalmente pelo devedor a partir de 31 de janeiro de 2002. (Grifou-se)

Ora, questiona-se qual seria a diferenga entre as operagdes realizadas entre a Unido e os estados
no ambito do Fundef e aquela de que trata o “Termo de Transferéncia de Bens, Sob a Forma de Cessao
de Créditos” assinado entre Unido e Emgea, de tal sorte que apenas aquelas estdo inseridas nas
estatisticas fiscais e esta ultima ndo. A resposta ¢ dada pelo dispositivo legal transcrito acima. A
opera¢do no ambito do Fundef teve a interveniéncia do Banco do Brasil, ou seja, foi “sancionada,
intermediada ou transitada por institui¢do do sistema financeiro”.

Além disso, vale frisar que o art. 5° da Lei 9.846/1999 determina que o Banco do Brasil
acompanhe e controle os respectivos contratos de empréstimos. Desse modo, a interveniéncia de
referida institui¢ao financeira na operagao possibilita ao Banco Central do Brasil, em decorréncia de
seu poder requisitorio, obter, com a tempestividade necessaria, as informagdes sobre a evolugdo dos
respectivos saldos e fluxos a serem utilizados na apuracao das estatisticas fiscais.

Em outras palavras, ndo € necessario, para cumprimento dos requisitos de tempestividade,
disponibilidade, fidedignidade, confiabilidade, regularidade, entre outros, que as operagdes a serem
registradas pelas estatisticas fiscais tenham ocorrido diretamente entre o setor publico ndo financeiro
e o setor privado financeiro. Basta, para tanto, que as mesmas estejam, de alguma forma, sob o
controle de institui¢ao financeira.

Vale dizer, se a operagao de que trata o art. 5° da Lei 9.846/1999 tivesse sido efetuada
diretamente entre a Unido e os estados, os saldos dela decorrentes ndo seriam registrados pelas
estatisticas fiscais, pois ndo haveria, em principio, como o Bacen acompanhar, com os requisitos
necessarios, a evolucdo do saldo e dos fluxos mensais da divida dos estados junto a Unido.

Ainda em relagdo a referida operagdo, frise-se que os dados utilizados pelo Bacen para o
computo desses empreéstimos nas estatisticas fiscais eram encaminhados mensalmente pela STN,
como mostra o documento a p. 8 da peca 236.

Existem ainda outras operagdes que auxiliam no entendimento do significado da expressao
“operagao sancionada, intermediada ou transitada por instituicao do sistema financeiro”.

Os chamados fundos constitucionais (Fundo do Centro-Oeste — FCO, Fundo do Nordeste —
FNE e Fundo do Norte — FNO) s@o fundos constituidos com recursos arrecadados de impostos e que
tém por objetivo financiar o setor produtivo de referidas regides, com o proposito de reduzir as
desigualdades inter-regionais. E o que se pode depreender da leitura do art. 159, I, alinea “c”, da
Constituicao da Republica, in verbis:

Art. 159. A Unido entregara:

I - do produto da arrecadacdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos

industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma: (...)

¢) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os
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planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos

destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer; (Grifou-se)

A Lei 7.827/1989 regulamenta transcrito dispositivo, estabelecendo o que segue em seu art. 4°,
in verbis:

Art. 4° Sao beneficiarios dos recursos dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte, Nordeste €

Centro-Oeste os produtores e empresas, pessoas fisicas e juridicas, além das cooperativas de producéo, que

desenvolvam atividades produtivas nos setores agropecudario, mineral, industrial, agroindustrial, de

empreendimentos comerciais e de servigcos das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, de acordo com as

prioridades estabelecidas nos respectivos planos regionais de desenvolvimento. (Grifou-se)

Os financiamentos com recursos dos fundos constitucionais sdo concedidos por intermédio de
instituicdes financeiras de carater regional, como estabelecem a Constituicdo e o art. 16 da Lei
7.827/1989, in verbis:

Art. 16. O Banco da Amazodnia S.A. - Basa, o Banco do Nordeste do Brasil S.A. - BNB e o Banco do Brasil
S.A. - BB sdo os administradores do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte - FNO, do Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste - FNE e do Fundo Constitucional de Financiamento do

Centro-Oeste - FCO, respectivamente.

Embora, com base no art. 9°-A da Lei 7.827/1989, seja possivel a cada um dos fundos
constitucionais repassar recursos as instituigdes financeiras para que essas, com risco proprio,
realizem operacdes de crédito, € preciso ressaltar que os recursos do FCO, do FNE e do FNO sao
utilizados, em sua maioria, com a interveniéncia de referidas instituigdes financeiras, na concessao
de crédito em nome do proéprio fundo a entidades privadas nao financeiras.

Significa dizer, portanto, que, no ativo de cada fundo constitucional, estdo registrados haveres
junto ao setor privado ndo financeiro. Desse modo, como o patriménio liquido de uma entidade ¢ a
diferenga entre seu ativo total e o seu passivo, entdo é possivel afirmar que, para o computo do
patriménio liquido do respectivo fundo constitucional, sdo levados em consideragdo o saldo dos
haveres dos fundos junto ao setor privado nao financeiro.

Isso posto, vale ressaltar que os patrimonios liquidos do FCO, do FNE e do FNO integram as
estatisticas fiscais apuradas pelo Bacen, no item “Aplicagdo em Fundos e Programas”. Tal informacao
¢ atestada pelo proprio Manual de Estatisticas Fiscais (peca 231, p. 12), in verbis:

Aplicagdes em fundos e programas: Inclui o patriménio liquido dos fundos regionais (ENE, FCO e FNO),

do FIES, além das disponibilidades de outros fundos e programas de governos. (Grifou-se)

Documentos (peca 236, p. 16-20) encaminhados pelo proprio Bacen ao TCU em resposta ao
Oficio 34/2009 TCU/Semag-Gabinete, mostram que os valores do patrimonio liquido de cada fundo
(FCO, R$ 10.216,49 milhoes; FNE, R$ 25.774,42 milhoes; ¢ FNO, R$ 8.918,76 milhdes) sdo
considerados nas estatisticas fiscais.

Por certo, o patrimonio liquido de referidos fundos integra as estatisticas pelo fato de que suas
operagdes ativas — efetuadas junto a entidades do setor privado ndo financeiro — sdo intermediadas
por institui¢des integrantes do sistema financeiro.

Os pontos listados acima mostram, de maneira inequivoca, que o entendimento demasiado
restritivo trazido pelas contrarrazdes em relacdo ao significado restritivo da expressdo “operacao
sancionada, intermediada ou transitada por instituicdo do sistema financeiro” ndo deve prosperar,
posto que nao compativel com a propria metodologia do Bacen e com os registros historicos
realizados pela Autoridade Monetaria nas estatisticas fiscais.
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O entendimento correto, em razdo do exposto, €, sem duvida, aquele esposado no ambito do
TC 021.643/2014-8, qual seja: as operacdes a serem registradas pelas estatisticas fiscais nao precisam
estar relacionadas, necessariamente, a operagdes efetuadas diretamente entre o setor publico ndo
financeiro e instituigdes financeiras; basta, para tanto, que tenham sofrido algum tipo de
interveniéncia de instituicdes que integram o sistema financeiro.

Das dividas registradas pelas estatisticas fiscais junto a “empreiteiros de obras e fornecedores”

Como sera analisado mais adiante, as estatisticas fiscais tém por objetivo principal medir, pela
otica do financiamento, o impacto da politica fiscal sobre a demanda agregada. Natural, portanto, que
os estoques de endividamento registrados pelo Bacen reflitam a concessdo de financiamentos a
entidades abrangidas pelas estatisticas, ainda que tais financiamentos nao sejam oriundos de
instituicdes financeiras.

,

E o caso, por exemplo, das dividas de empresas estatais federais junto a “fornecedores e
empreiteiros de obras”. Esse item de endividamento vem sendo captado pelas estatisticas fiscais do
Bacen, no ambito das empresas estatais federais, desde 1991.

De acordo com o Manual de Estatisticas Fiscal (peca 231, p. 15), o item “outros débitos” de
empresas estatais federais compreende dividas com referidas entidades, in verbis:

Estatais federais (exceto Petrobras e Eletrobras) - Outros débitos: Divida com empreiteiras e fornecedores,

debéntures e débitos da Emgea. (Grifou-se)

A versdo original - mas ndo oficial - do Manual de Estatisticas Fiscais — cujo teor se fazia
presente no “capitulo 5 do Manual de Finangas Publicas editado pelo Bacen no final da década de
1990 — assim se referia (pega 231, p. 76) ao teor do item “dividas com empreiteiros e fornecedores™:

Compreende o total do endividamento em atraso das empresas estatais federais com os seus fornecedores

¢ empreiteiros de obras. (Grifou-se)

Duas informagdes importantes podem ser extraidas de referida defini¢do. A primeira ¢ que nao
héa divida de que as estatisticas fiscais compreendem dividas junto ao setor privado ndo financeiro,
haja vista ndo ser possivel confundir “fornecedores e empreiteiros de obras” com instituicoes
financeiras.

A segunda informacao relevante ¢ que, para que seja possivel efetuar o registro da divida, ¢é
preciso que o montante devido j4 esteja em atraso, ou seja, que ja tenha ocorrido, por parte do credor
do setor publico, o financiamento. Ou seja, o registro de referida divida ¢ compativel com a premissa
de que as estatisticas fiscais mensuram o impacto da politica fiscal pela “6tica do financiamento”.

Ainda em relacdo ao presente tema, vale ressaltar que, até¢ dezembro de 2000, tais passivos eram
apresentados pelas Notas de Imprensa de Politica Fiscal em item especifico, como mostram os
documentos (pega 231, p. 77-80) obtidos junto ao sitio do Bacen na rede mundial de computadores.

A partir de janeiro/2001 (peca 231, p. 80), entretanto, houve uma alteragdo na estrutura dos
itens que compunham, até dezembro/2000 (pega 231, p. 78), a divida liquida interna das empresas
estatais federais. A tabela abaixo mostra como os itens que eram registrados ao final de 2000
migraram para a nova estrutura.

Divida Liquida Interna das Empresas Estatais Federais

R$ milhdes

Estrutura anterior Dez/2000 | Estrutura nova Dez/2000
Empresas estatais 10.004 | Empresas estatais 10.004
Federais -12.520| Federais -12.520
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Depositos a vista - 288 Depositos a vista - 288
Debéntures 556 Debéntures 556
Carteira Titulos PUblicos -23.817 Carteira Titulos PUblicos -23.817
Renegociacdo (Lei n° 8.727/1993) -1.268 Renegociacdo (Lei n° 8.727/1993) -1.268
Divida bancéria 12.036 Divida bancéria 10.492
Divida com empreiteiros e fornecedores 262 - -

- - Outros débitos 1.805

Fonte: Bacen - Notas de Imprensa de Politica Fiscal — Histdrico.
Obs.: (+) divida liquida; (-) crédito liquido.

Como se vé€, ndo houve alteracao no valor da divida liquida das empresas estatais federais, uma
vez que o valor continuou a representar um crédito liquido de R$ 12.520 milhdes. Também nao houve
qualquer alteracao nos valores e na composicao dos itens “Depositos a vista”, “Debéntures”, “Carteira
de Titulos Publicos” e “Renegociacao (Lei n® 8.727/1993)”.

As tUnicas alteracdoes promovidas foram as seguintes: (i) criou-se um novo item chamado
“Outros débitos”; (ii) parcela de dividas registradas no item “Divida bancaria” foi transferida para
esse item “Outros débitos”; (iii) o item “Divida com empreiteiros e fornecedores” deixou de ser
evidenciado de maneira separada; e (iv) a divida com empreiteiros e fornecedores passou a ser
registrada dentro do item “Outros débitos”. Ou seja, embora ndo mais explicitados de maneira
individual, as dividas em atraso com “empreiteiros de obras e fornecedores” continuaram a ser
registradas pelas estatisticas fiscais.

Destaca-se que documentos obtidos junto ao Bacen no ambito do TC 014.263/2005-4 (pega
232, p. 55-73), em resposta a Requisi¢ao 6/2005, de 8/9/2005, e a Requisi¢ao 7/2005, de 13/9/2005:

(1) mostram a composi¢do do item “Outros débitos” do quadro de DLSP das estatisticas fiscais
publicadas pelo Bacen (pega 232, p. 73);

(i1) comprovam que as dividas em atraso com “empreiteiros e fornecedores” estio registradas em
referido item (pega 232, p. 73);

(111) confirmam que os saldos de referidas dividas sdo encaminhados ao Bacen pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo (pecga 232, p. 55-72);

(iv) mostram que tais informagdes sdo fornecidas em planilhas elaboradas manualmente (peca
232, p. 55-72); e

(v) comprovam que, quando da época do registro, os montantes informados pelo referido
ministério eram valores “preliminares”, ou seja, ainda poderiam ser alterados posteriormente
(peca 232, p. 55-72).

Vale ressaltar que referido item “dividas com empreiteiros e fornecedores de obras” somente é
captado no ambito das empresas estatais federais, ndo sendo observado nas demais esferas de
governo. Tal caracteristica refor¢a o entendimento de que, para o Bacen, as fontes de informacdo
devem garantir o atendimento dos requisitos como tempestividade, regularidade, acuricia e
regularidade. Assim, o Bacen ndo registra tais dividas para as empresas estatais estaduais e municipais
porque ndo teria como garantir, junto as fontes de informacao respectivas, o atendimento de todos os
requisitos necessarios. Porém, no que tange ao registro das dividas no ambito das estatais federais,
tais requisitos sdo atendidos, uma vez que as informagdes sdo encaminhadas pelo MPOG.

As informagdes apresentadas comprovam que as estatisticas fiscais ndo sdo formadas apenas
por dividas e haveres registrados junto a instituigdes financeiras. O registro sistematico e continuo de
dividas junto a empreiteiros e fornecedores, efetuado desde a década de 1990, ¢ prova irrefutavel de
que as estatisticas fiscais registram dividas junto a entidades do setor privado ndo financeiro. Vale
dizer, o registro de tais dividas € perfeitamente compativel com a metodologia das estatisticas fiscais,
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ou seja, ndo representa um erro cometido pela Autoridade Monetéria na compilacdo de tais dados
macroecondmicos. Comprovam também que as institui¢des do sistema financeiro ndo sdo as unicas
fontes de informagdo utilizadas pelo Bacen para o registro de dividas e haveres, bem como
comprovam que a coleta das informagdes ndo se da apenas de modo automatizado e em sistemas
geridos pela Autoridade Monetaria.

Ainda em relagdo a tais passivos, embora referido assunto seja tratado adiante de forma mais
detida, cabe observar que, se dividas em atrasos com empreiteiras e fornecedores sdo registradas pelas
estatisticas fiscais, com mais razao ainda devem ser registradas dividas em atraso junto ao BNDES,
ao BB e ao FGTS.

Do registro nas estatisticas fiscais de dividas junto a0 FGTS e de haveres junto a pessoas fisicas

Outra situacdo cujo estudo auxilia no entendimento da expressao “operagdo sancionada,
intermediada ou transitada por instituicdo do sistema financeiro” refere-se ao registro de haveres e
dividas da Emgea nas estatisticas fiscais.

A analise de como tais informagdes passaram a ser registradas pelo Bacen, em agosto de 2002,
serve para dirimir dividas sobre, entre outros, os seguintes aspectos: (i) a existéncia de registro, nas
estatisticas fiscais, de haveres e deveres junto ao setor privado ndo financeiro; (ii) a existéncia de
registro, nas estatisticas fiscais, de passivos junto ao FGTS; e (iii) o significado da expressdo
“operagao intermediada, sancionada e transitada por institui¢des financeiras”.

De pronto, vale ressaltar que o Manual de Estatisticas Fiscais (peca 231, p. 15), ao listar o
contetido do item “Outros débitos” e do item “Outros créditos” de empresas estatais federais, € claro
ao informar que as estatisticas fiscais compreendem os passivos ¢ os haveres da Emgea, como segue:

Estatais federais (exceto Petrobras e Eletrobras) — Outros débitos: Divida com empreiteiras e fornecedores,
debéntures e débitos da Emgea. (Grifou-se)

Estatais federais (exceto Petrobras e Eletrobras) — Outros créditos Outros créditos de responsabilidade das
empresas estatais federais, inclusive Emgea. (Grifou-se)

A Empresa Gestora de Ativos (Emgea) foi instituida por intermédio de medida provisoria no
inicio da década de 2000. Assim se pronunciou o Relatorio de Administragdo da Emgea (peca 231, p.
37) referente ao exercicio de 2001, in verbis:

No ambito do Programa de Fortalecimento das Institui¢des Financeiras Federais, o Banco Central do Brasil
realizou Inspecdo Geral Consolidada nas instituigdes financeiras federais (Banco da Amazonia-BASA,
Banco do Brasil-BB, Banco do Nordeste-BNB e Caixa Econdémica Federal-CAIXA), constatando a
necessidade de adogdo de medidas saneadoras, com o objetivo de assegurar a liquidez e adequar a estrutura

patrimonial e a capitalizagdo dessas instituigdes.

O Ministério da Fazenda, como forma de atender aos ajustes requeridos pelo BACEN e de eliminar ou
minimizar a necessidade de aporte de capital por parte do Tesouro Nacional, realizou estudo que culminou,

entre outras acdes, na segregacdo contabil de ativos e passivos dos Balancos Patrimoniais daquelas

entidades. Em relacdo a CAIXA, a segregacdo constituiu-se exclusivamente de contratos imobiliarios.
(Grifou-se)

Por intermédio das Notas Explicativas as Demonstragdes Contabeis de dezembro de 2001 (peca
231, p. 31), a Emgea assim se manifesta em relacdo aos haveres e passivos que herdou da Caixa, in
verbis:
EMGEA — NOTAS EXPLICATIVAS AS DEMONSTRACOES CONTABEIS - EM 31 DE DEZEMBRO
DE 2001
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A Empresa Gestora de Ativos - EMGEA, empresa publica federal, de natureza ndo financeira, vinculada ao
Ministério da Fazenda, instituida pela MP n° 2.155, atual MP n® 2.196-3, de 24 de agosto de 2001, foi criada
em decorréncia do Programa de Fortalecimento das Institui¢des Financeiras Federais, com o propdsito de
adquirir bens e direitos da Unido e das demais entidades da Administracao Publica Federal, podendo, em
contrapartida, assumir obrigacdes destas.

(.)

No processo de segregacdo de ativos e passivos da Caixa Econémica Federal - CAIXA, para constituicdo

da EMGEA, foram transferidos, em 29 de junho de 2001, créditos no valor contabil, liquido de provisdes,
no total de R$ 26.613.556, representados por 874.887 contratos imobiliarios, sendo 872.503 de

responsabilidade de mutuarios pessoas fisicas e 2.384 em que os devedores sdo pessoas juridicas (Estados

e Municipios, Construtoras, Cooperativas, Liquidandas e Repassadoras). Em contrapartida, a EMGEA
assumiu passivos de responsabilidade da CAIXA junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS
(R$ 26.188.122), ao Fundo de Apoio a Producdo de Habitagdes de Baixa Renda — FAHBRE (R$ 382.710)
e ao Fundo de Desenvolvimento Social — FDS (R$ 42.724), em montante correspondente ao valor da cesséo.
(Grifou-se)

Em relag¢do ao trecho transcrito acima, € preciso ressaltar dois aspectos. O primeiro € que os
haveres que passaram a integrar os ativos da Emgea eram representados por créditos junto a pessoas
fisicas (quase sua totalidade) e pessoas juridicas ndo financeiras. O segundo ¢ que, em sua imensa
maioria, os passivos transferidos 8 Emgea eram com o FGTS.

No ambito do processo TC 004.817/2006-9, a Procuradoria-Geral do Banco Central do Brasil
(PGBC), ao apresentar Pedido de Reexame em relagdo ao Acordao 3.427/2007-TCU-1? Camara, fez
anexar a referido pedido a Nota Técnica Dipec-2007/1127, de 11/12/2007, de lavra do entdo diretor
de Politica Econdmica do Bacen.

Por intermédio de referida nota técnica (pega 231, p. 151-159), o Bacen assim se manifestou:

2. Na apuragdo da DLSP e das Necessidades de Financiamento do Setor Publico (NFSP) sdo considerados

ativos e passivos financeiros da Emgea, computados no segmento de estatais federais.

3. A criagdo da Emgea e sua inclusdo nas estatisticas fiscais ocorreram no contexto do Programa de
Reestruturagdo dos Bancos Federais — PROEF, implementado em 2001. Foram transferidos para a empresa
os ativos financeiros operacionalizados pela Caixa Econdmica Federal, decorrentes, sobretudo, dos
programas de crédito habitacionais e de saneamento, com recursos do FGTS. Por outro lado, a empresa
passou a registrar em seu passivo as obrigagdes com o FGTS, correspondentes ao repasse desse fundo para
lastrear essas operagdes. Esse tratamento visava otimizar a gestdo daqueles créditos, melhorar os
mecanismos de recuperagdo dos capitais emprestados e explicitar as perdas que viessem a ocorrer,
aprimorando, em tultima analise, o processo de planejamento ¢ condugdo da politica fiscal, bem como a
transparéncia, ja que esses ativos e passivos passaram a integrar as estatisticas fiscais. (Grifou-se)

Como se pode verificar, o Bacen afirma, por intermédio de referido pronunciamento, que os
haveres da Emgea junto ao setor privado ndo financeiro (mutudrios pessoas fisicas e juridicas) e as
dividas de referida empresa junto ao FGTS “passaram a integrar as estatisticas fiscais”; frisando-se,
como ja informado, que referida integragdo ocorreu apenas em agosto de 2002.

Ainda na mesma nota, o Bacen assim se manifesta em relacao a registro, nas estatisticas fiscais,
de provisdes feitas pela Emgea, em 2004, no saldo dos haveres que lhe haviam sido transferidos pela
Caixa. Referida manifestacdo, transcrita abaixo, ndo deixa duvida sobre tais haveres representarem
valores a receber junto ao setor privado ndo financeiro, bem como deixam evidenciado que a Caixa
ainda era responsavel pelo acompanhamento da evolugdo dos estoques e dos fluxos de referidos
haveres:
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9. O tratamento adotado nas estatisticas fiscais abaixo da linha foi o de manutengdo dos ativos para os quais
a Emgea realizou provisdo, promovendo-se a sua baixa nas épocas dos aportes de recursos pelo Governo
Federal para cobertura das perdas, ou seja, quando do efetivo impacto no critério de caixa. Embora existisse
um ativo registrado na contabilidade da Emgea relativo ao contrato celebrado com a Unido, para efeitos de

apuragdo da DLSP esse crédito junto ao Governo Federal ¢ inexistente. Continuou-se a registrar os créditos

da empresa junto ao setor privado, os quais ja eram captados anteriormente nas estatisticas, embora

mantendo seu acompanhamento de forma destacada, com base no valor inicialmente informado pela Caixa

Econdomica Federal (CEF), instituicdo responsavel pelo registro dos créditos, para efeitos de correta

conciliagdo dos seus fluxos e estoques. (Grifou-se)

Desse modo, mais uma vez, resta comprovado que a inser¢ao de referidos ativos e passivos nas
estatisticas fiscais decorreu do fato de a evolugdo dos passivos da Emgea junto ao FGTS permanecer
sob o controle de referida instituicao financeira, agente operador daquele, ¢ de que a evolugao dos
saldos dos ativos da Emgea junto aos mutudrios permanecer sob o controle também da Caixa, como
bem informa, inclusive, o Bacen em resposta a diligéncia contida no TC 004.817/2006-9, trazida aos
presentes autos a peca 232, p. 48-50), in verbis:

A CEF continuou responsavel pelo sistema de gerenciamento dos ativos da EMGEA junto aos mutudrios,

como prestadora de servicos.

Significa dizer que os saldos e os fluxos necessarios ao computo das estatisticas fiscais
permaneceram sob o controle da Caixa e, por conseguinte, sob o poder requisitério do Bacen. Nesse
sentido, vale observar que tais informacdes eram encaminhadas pela Caixa por intermédio de
mensagem eletronica, conforme mostram os documentos obtidos junto ao TC 014.263/2005-4 (pega
235, p. 26-30).

Como dito, os ativos da Emgea junto ao setor privado ndo financeiro e os passivos junto ao
FGTS foram inseridos nas estatisticas fiscais de 2002, e passaram a compor, respectivamente, os itens
“Outros créditos” e “Outros débitos™ das empresas estatais federais, como mostram quadros das Notas
de Imprensa de Politica Fiscal publicados pelo Bacen relativas aos meses de julho/2002 e agosto/2002
(peca 231, p. 83-86).

Vale observar que, na ocasido, o Bacen fez retroagir a série historica referente aos saldos de
endividamento do setor publico, incorporando, desde junho de 2001 — més de criacdo da Emgea — os
dados relativos aos ativos e passivos de referida empresa, como mostra o documento juntado aos
presentes autos (pega 231, p. 89), obtido no sitio do Bacen na rede mundial de computadores.

Ainda no que se refere ao computo, pelas estatisticas fiscais, de passivos junto ao FGTS,
importa observar o que estabelece o capitulo 5 do Manual de Finangas Publicas publicado pelo Bacen
em relagdo ao contetido do item “Divida bancaria liquida” (peca 231, p. 73), in verbis:

Corresponde ao endividamento, liquido de aplicagdes, do setor publico junto ao sistema financeiro. Estdo
incluidas as dividas originalmente de estados, municipios e estatais, refinanciadas pela Unido sob o amparo
da Lei n® 8.727/1993. O endividamento do setor publico junto ao FGTS também ¢ incluido nessa rubrica.
(Grifou-se)

Desse modo, levando-se em consideragcdo que as contrarrazdes afirmaram categoricamente que
(1) a metodologia “abaixo da linha” ¢ utilizada de maneira uniforme ha 25 anos pelo Bacen e que (ii)
o processo de compilacdo das estatisticas ¢ pautado pela transparéncia e consolidado em Manual
divulgado pelo Bacen em seu sitio na rede mundial de computadores, o qual é norma de regéncia da
metodologia de célculo que ¢ divulgada pela Autoridade Monetédria, parece ser plenamente
compativel com a metodologia “abaixo da linha” utilizada pelo Bacen o registro de passivos, nas
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estatisticas fiscais, de dividas junto ao FGTS. Mesmo porque a aplicacdo dos recursos de referido
Fundo deve se materializar por intermédio da Caixa Econdomica Federal, seu agente operador.

Isso posto, ressalte-se que a inser¢do, no &mbito das empresas estatais federais, de passivos da
Emgea junto ao FGTS e de haveres dessa empresa junto ao setor privado ndo financeiro jamais pode
ser associada, com as devidas vénias, ao fato de que, anteriormente, representavam ativos € passivos
da Caixa.

Dois sdo os motivos para tal conclusdo. O primeiro ¢ que as estatisticas fiscais apuram os
estoques de haveres e de dividas apenas para as entidades que integram o setor publico nao financeiro.
Nao estdo abrangidas, portanto, nas estatisticas fiscais, as dividas e os haveres das entidades que
fazem parte do setor publico financeiro. Parece ndo fazer sentido, portanto, inserir ativos e passivos
nas estatisticas fiscais apenas porque, anteriormente, integravam o patriménio de uma instituigdo
financeira publica.

O segundo motivo ¢ trazido pelas proprias contrarrazoes, a p. 27, in verbis:

Ressalte-se, por oportuno, que o termo "operagdes sancionadas, intermediadas ou transitadas por
instituigdes do sistema financeiro", a luz da metodologia de compilagdo das estatisticas macroecondmicas

do setor fiscal, esta necessariamente restrito, evidentemente, as relacdes ativas/passivas efetuadas

diretamente entre o setor publico ndo financeiro e as institui¢des financeiras e/ou casos especificos de

dividas que foram objeto de renegocia¢do 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). (Grifou-se)

Ora, como se sabe, 0s passivos ¢ ativos da Emgea nao s3o junto ao setor financeiro publico ou
privado. Sdo, respectivamente, como visto, junto ao FGTS e a pessoas fisicas e juridicas ndo
financeiras. Entdo, em face do exposto, uma das situagdes ¢ falsa: (i) ou o registro efetuado pelo
Bacen ocorreu de maneira indevida; ou (ii) o entendimento exarado pelo Bacen em relacdo ao termo
“operagOes sancionadas, intermediadas ou transitadas por institui¢des do sistema financeiro” esta
equivocado.

Frise-se, também, que o registro das dividas da Emgea junto ao FGTS e dos haveres junto a
pessoas fisicas e juridicas estd em plena consonancia com o que estabelece a metodologia “abaixo da
linha” utilizada pelo Bacen para o computo das estatisticas fiscais.

Ao que parece, o entendimento correto de referida expressdo ¢ aquele que vem sendo
exaustivamente apresentado por intermédio desta andlise e aquele que foi empregado por esta Corte
de Contas no ambito do TC 021.643/2014-8. Desse modo, ¢ for¢oso concluir que o registro dos ativos
da Emgea junto a pessoas fisicas e juridicas e dos passivos junto ao FGTS ocorreu, isso sim, porque
a operacao de transferéncia dos mesmos para o patrimoénio da Emgea foi efetuada com interveniéncia
da Caixa e, além disso, referida instituicdo financeira continuou a ter o controle da informagao
referente a evolucao dos saldos da divida junto ao FGTS — por ser seu agente operador — e sobre os
saldos e fluxos dos contratos de financiamento imobiliario.

Do registro de dividas junto ao BNDES/Finame

Com relacdo a determinagao contida nos autos do TC 021.643/2014-8 para que o Departamento
Economico do Bacen efetue o registro de dividas da Unido junto ao BNDES/Finame no ambito do
Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI) € preciso, antes de tudo, relembrar a observacgao
efetuada por intermédio dos itens 135 a 142 do Relatdrio que embasou o voto do Exmo. Sr. Ministro
Relator José Mucio Monteiro no sentido de que, na realidade, os valores devidos pela Unido no ambito
do PSI sdao com o BNDES, e ndo com a Finame.
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Referido entendimento se depreende da leitura do teor do art. 1° da Lei 12.096/2009, o qual
autoriza a Unido a conceder subvengdes ao BNDES. Inexistente, portanto, qualquer autorizagao para
conceder subvengoes a Finame. In verbis:

Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder subvenc@o econémica, sob a modalidade de equalizagdo de taxas

de juros, nas operacdes de financiamento contratadas até 31 de dezembro de 2015:

I - a0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, destinadas: (Grifou-se)

No entanto, no ambito do PSI, operagdes de crédito podem ser concedidas pela Finame com
taxas subsidiadas. Ocorre que, nesse caso, tais operagdes sdo realizadas com a interveniéncia do
BNDES ou, nas palavras do art. 3°, inciso II, da Portaria 122/2012 do Ministério da Fazenda — que
regula o pagamento das equalizagdes de taxas de juros de que tratas a Lei 12.096/2009 —, o crédito
oriundo dessas operagdes ¢ concedido em “operagdes indiretas do BNDES”. In verbis:

3° O valor das equalizagdes de taxas de juros de que trata esta Portaria, em conformidade com a metodologia

constante em anexo, ficara limitado:

I - para operagdes diretas do BNDES: ao diferencial entre o custo da fonte dos recursos, acrescido da

remuneragdo do BNDES, ¢ o encargo do mutuario final;

II - para operacdes indiretas do BNDES: ao diferencial entre o custo da fonte de recursos, acrescido da

remuneragdo do BNDES e do agente financeiro, ¢ o encargo do mutuario final; (Grifou-se)

Desse modo, em tais operagdes, a Finame teria direito a obter a equalizacdo de taxas de juros.
Entretanto, tal direito ndo estaria registrado diretamente junto a Unido, mas, de maneira indireta, junto
ao proprio BNDES. Entender que a Finame teria um haver diretamente registrado junto a Unido
parece nao ser compativel com a autoriza¢do concedida pelo art. 1°, inciso I, da Lei 12.096/2009.

Por essa razdo, a determinagao contida no bojo do TC 021.643/2014 nio foi no sentido de se
fazer incluir, nas estatisticas fiscais, os valores que a Finame tem a receber no ambito do PSI, mas de
se efetuar o registro dos valores devidos pela Unido, de forma direta e indireta, no &mbito do PSI:

9.1. determinar ao Departamento Economico do Banco Central do Brasil que:
9.1.2. registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP):
(...)

9.1.2.2. os valores referentes ao montante da equalizagio de taxa de juros devidos pela Unido ao BNDES

no ambito do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI); (Grifou-se)

Portanto, a determinagdo para o registro dos montantes devidos pela Unido no ambito do PSI é
perfeitamente compativel com a metodologia utilizada pelo Bacen para o computo das estatisticas
fiscais.

Entretanto, ainda que se conclua pela pertinéncia da hipotese de que os valores a que a Finame
tem direito a receber no ambito do PSI lhe sdo devidos de forma direta pela Unido, vale frisar que,
mesmo nesse caso, as estatisticas fiscais elaboradas e publicadas pelo Bacen deveriam efetuar o
registro do respectivo montante. Isso porque, nas estatisticas fiscais, existem, no minimo, duas
situagdes em que a Finame recebe o tratamento de instituigdo financeira.

A primeira delas pode ser demonstrada por intermédio de documentos obtidos junto ao TC
014.263/2014-8 (pega 232, p. 8-33), bem como em resposta (pega 235, p. 20-24) ao Oficio 34/2009
TCU/Semag-Gabinete, os quais, entre outros passivos, evidenciam “obriga¢des da Finame com o
Tesouro Nacional”.

Em dezembro de 2008 (peca 235, p. 24), por exemplo, tais obrigacdes denominadas “Contrato
n°®02.271.301/011” representavam a quantia de R$ 2,16 bilhdes. O valor de referido contrato passou
a ser registrado como um haver da Unido, como mostram documentos obtidos no bojo do TC
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014.263/2005-4 (peca 232, p. 74), no més de fevereiro de 2004, no montante de R$ 1,631 bilhdo,
tendo como base as informacdes trazidas pelo documento a p. 13 da peca 232. Os saldos de referido
contrato eram informados pelo BNDES ao Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil por
intermédio de mensagem eletronica encaminhada a Autoridade Monetaria.

Ora, cabe efetuar o seguinte questionamento: se crédito da Unido junto ao BNDES/Finame ¢
registrado pelas estatisticas fiscais, entdo por que o mesmo tratamento nao ¢ dado a eventuais passivos
da Unido junto a Finame? Vale frisar, por oportuno, que o saldo de referido haver era encaminhado
pelo BNDES ao Bacen por intermédio de mensagem eletronica, com o assunto “Amostra-DEPEC”.

A segunda delas pode ser demonstrada por intermédio das informagdes constantes dos proprios
quadros que integram o demonstrativo da DLSP da Nota de Imprensa de Politica Fiscal publicada
pelo Bacen e de documentos encaminhados pelo Bacen em atendimento ao Oficio 34/2009-
TCU/Semag-Gabinete. Tais documentos mostram como estdo sendo registrados, nas estatisticas
fiscais, os valores relativos a renegociacao de dividas ocorrida ao amparo da Lei 8.727/1993.

Referida lei estabeleceu diretrizes para a consolidacdo e o reescalonamento, pela Unido, de
dividas internas das administracdes direta e indireta dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. O art. 1° de referido diploma legal assim estabeleceu:

Art. 1° Serdo refinanciados pela Unido, nos termos desta lei, os saldos devedores existentes em 30 de junho

de 1993, inclusive as parcelas vencidas, observado o disposto no art. 7°, de todas as operacdes de crédito

interno contratadas até 30 de setembro de 1991 junto a 6rgdos e entidades controlados direta ou

indiretamente pela Unido, de responsabilidade dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem como

de suas autarquias, fundagdes publicas e empresas das quais detenham direta ou indiretamente o controle
acionario, ainda que tenham sido posteriormente repactuadas. (Grifou-se)

Um desses documentos (peca 234, p. 57) mostra o saldo de referida divida ao final de dezembro
de 2008, como segue:

Em R$

Governo Federal

1.414.314.415,44

Estados

24.144.469.153,68

Municipios

1.958.728.609,34

Estatais Estaduais

11.698.321.694,17

Estatais Municipais

3.589.284.281,77

Estatal Estadual Financeira

34.532.853,78

Empresas Privatizadas

137.588.739,53

Estatais Federais

0,00

Total 42.977.239.747,71

Os montantes referentes as dividas dos estados (R$ 24.144.469.153,68), dos municipios (R$
1.958.728.609,34), das estatais estaduais (R$ 11.698.321.694,17) e das estatais municipais (R$
3.589.284.281,77) estdao lancados pelas estatisticas fiscais do Bacen, em cada uma das respectivas
esferas, no item “Renegociagdo (Lei n® 8.727/1993)”, como mostram os “Quadros 5 e 5-A - Divida
Liquida do Setor Publico” (peca 249, p. 10-11).

Outro desses documentos (peca 234, p. 59) mostra o montante a ser recebido pela Unido, pelas
empresas estatais federais e demais entidades (entre as quais, a Finame), como segue:

| Em R$
Bacen 392.690.306,61
BB 150.607.187,75
BNB 549.405.317,63

CEF-vencida
CEF-vincenda
Eletrosul

11.233.924.466,20
12.572.146.985,42
668.041.347,05
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Finame 92.303.411,12
Finep 5.083.981,61
Furnas 566.232.739,23
Unido 22.221.176.631,60
Total 48.451.613.374,22

Os montantes referentes aos haveres das estatais federais (R$ 668.041.347,05 + RS
566.232.739,23 = R$ 1.234.274.086,28) estdo langados pelas estatisticas fiscais do Bacen no item
“Renegociacao (Lein® 8.727/1993)”, como mostra o “Quadro 5-A - Divida Liquida do Setor Publico”
(pega 249, p. 11).

Os montantes referentes aos haveres da Unido (R$ 22.221.176.631,60 + R$ 5.083.981,61 + RS
392.690.306,61 = R$ 22.618.950.919,82) e as dividas da Unido (R$ 1.414.314.415,44 + RS
34.532.853,78 + R$ 137.588.739,52 = R$ 1.586.436.008,75) estdo registrados pelas estatisticas
fiscais do Bacen no item “Renegociag¢do (Lei n® 8.727/1993)”, como mostra o “Quadro 5 - Divida
Liquida do Setor Publico” (pega 249, p. 10). Como se pode ver em referido quadro, o valor lancado

(R$ 21.205 milhdes) corresponde a diferenga entre o total dos haveres e o total das dividas da Uniao
(R$ 22.618.950.919,82 — R$ 1.414.314.415,44 = R$ 21.204.636.504,38).

Ressalte-se que, da tabela acima, os Unicos valores que nao estdo sendo considerados nas
estatisticas fiscais, posto que ndo fazem parte da abrangéncia das estatisticas, sdo aqueles relativos as
instituigdes financeiras (BB, R$ 150.607.187,75; BNB, R$ 549.405.317,63; CEF-vencida, R$
11.233.924.466,20; CEF-vincenda, R$ 12.572.146.985,42) e a Finame (R$ 92.303.411,12). Ou seja,
a Finame recebeu, no caso, o0 mesmo tratamento de uma institui¢ao financeira.

Vale dizer, se tivesse sido considerada como uma empresa estatal federal, o montante referente
a Finame (R$ 92.303.411,12) estaria sendo registrado no item “Renegociagdo (Lei n° 8.727/1993)”
das estatais federais.

Desse modo, com a apresentacao das informagdes acima, fica demonstrado que o Bacen da, a
Finame, para o registro de estatisticas fiscais, o tratamento de institui¢do financeira. Portanto, ¢
possivel concluir, ao contrario do que alega o Bacen, que o registro, nas estatisticas fiscais, de
eventuais dividas da Unido junto a Finame € ato perfeitamente compativel com a metodologia “abaixo
da linha” adotada pela Autoridade Monetaria.

Dainterveniéncia de instituicdes financeiras nos processos de renegociaciao de dividas no Ambito
do setor publico

Todas as renegociagdes de dividas cujos ativos e passivos foram considerados pelas estatisticas
fiscais do Bacen contaram com a interveniéncia de uma instituicdo financeira. No caso das
renegociagdes realizadas ao amparo da Lei 8.727/1993, por exemplo, vale ressaltar o que estabelece
o art. 18 de referido diploma legal, in verbis:

Art. 18. Fica o Banco do Brasil S.A. designado agente financeiro da Unifo para o fim de celebragdo,
acompanhamento e controle dos contratos de refinanciamento de que trata esta lei, fazendo jus a

remuneragdo de 0,10% ao ano, calculada sobre os saldos devedores atualizados, a ser paga mensalmente

pelo devedor. (Grifou-se)

Como se vé, o Banco do Brasil foi designado como a institui¢do financeira que deveria efetuar
o controle e 0 acompanhamento dos contratos de refinanciamento.

Como se vera adiante, os montantes referentes as renegociacdes de dividas estdo presentes nas
estatisticas fiscais porque tais contratos de renegociacdo foram intermediados por instituicdo do
sistema financeiro, permitindo ao Bacen, em razdo de seu poder requisitério, obter as informagdes
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necessarias ao computo das estatisticas fiscais, atendendo aos requisitos estabelecidos pela
metodologia “abaixo da linha”.

Desse modo, com as devidas vénias, ao contrario do que afirma o Bacen por intermédio das
contrarrazoes (peca 200, p. 27), as renegociacoes de dividas ndo representam uma espécie de excecao
ao carater restritivo dado pela interpretagdo do Bacen de que a expressdo “operagdo intermediada,
sancionada ou transitada por instituicdo do sistema financeiro” refere-se apenas as relagdes ativas e
passivas diretamente realizadas pelo setor piblico nao financeiro junto ao setor privado financeiro.

Outro exemplo de renegociacao que pode ser apresentado — e que integra as estatisticas fiscais
— ¢ aquela que foi efetuada ao amparo da Lei 9.496/1997. Referida norma estabeleceu critérios para
a consolidagdo, a assunc¢ao e o refinanciamento, pela Unido, da divida publica mobilidria de
responsabilidade dos estados e do Distrito Federal. Seu art. 9° prevé a interveniéncia de instituicao
financeira na celebracdo, no acompanhamento e no controle dos contratos de refinanciamento. /n
verbis:

Art. 9° A Unido podera contratar com instituicdo financeira publica federal os servicos de agente financeiro
para celebrac@o, acompanhamento e controle dos contratos de refinanciamento de que trata esta Lei, cuja

remuneragdo serd, nos termos dos contratos de refinanciamento, custeada pelas unidades da Federagdo.
(Grifou-se)

Vale observar o que estabelecem outras legislagdes que autorizaram a celebragdo de
renegociagdes de dividas, internas ou externas, de entes da federagdo. Todas elas, sem excecao,
preveem a interveniéncia de instituicdo financeira para a celebragdo e acompanhamento dos
respectivos contratos de renegociacdo — como ¢ o caso do contrato (peca 231, p. 47-54) de
renegociagao celebrado entre o estado de Santa Catarina e a Unido, com a interveniéncia do Banco
do Brasil. E justamente o fato, repita-se, de uma institui¢io financeira servir como interveniente em
tais contratos que faz com que o Bacen registre os saldos de tais renegociagdes nas estatisticas fiscais.

Nesse sentido, a Lei 7.976/1989, que dispde sobre o refinanciamento pela Unido da divida
externa de responsabilidade dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive suas
entidades da Administragdo Indireta, estabelece que:

Art. 1° O Poder Executivo refinanciara, no prazo de 20 (vinte) anos, em prestagdes semestrais, as dividas
de entidades da Administracao Direta e Indireta, estadual e municipal, derivadas de empréstimos que lhes
tenham sido concedidos pela Unido, com a finalidade de honrar compromissos financeiros decorrentes de
operagdes de crédito externo, garantidas pelo Tesouro Nacional.

Art. 3° Os contratos de financiamento e refinanciamento de que trata esta Lei serfio firmados pelo Banco

do Brasil S.A., na qualidade de agente do Tesouro Nacional, e conterdo, necessariamente, clausulas

estipulando:

()

Art. 6° Serdo refinanciadas, nos prazos desta Lei, as operagdes de créditos internas realizadas com base no
disposto nos Votos n° 340, de 30 de julho de 1987, e n°® 548, de 14 de dezembro de 1987, do Conselho
Monetario Nacional. (Grifou-se)

A Resolucao 69/1996 do Senado Federal, por sua vez, ao autorizar a Unido a realizar operagdes
de recompra e de reestruturagdo dos titulos da divida externa brasileira, dispde que:

Art. 1° E a Unido autorizada a realizar operagdes de recompra e de reestruturagdo dos titulos da divida
externa brasileira, contemplando a aquisi¢@o dos titulos, com desagio, no mercado secundario, a emissdo

de novos titulos para substituir os antigos ou outras modalidades de operagdes.

()
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Art. 3° E a Unido autorizada a contratar institui¢des financeiras, nacionais e estrangeiras para atuarem junto
ao mercado financeiro internacional nos trabalhos de preparacdo e implementacdo das operagdes de que

trata esta Resolucdo.

Art. 4° O Banco Central do Brasil, na qualidade de agente do Tesouro Nacional, serd o responsavel pela
conducdo das operacdes de que trata esta Resolucdo. (Grifou-se)

Por fim, a Resolugao 98/1992 do Senado Federal, que autoriza a Unido a celebrar operagdes de
crédito externo, visando ao reescalonamento e refinanciamento da divida externa de médio e longo
prazo junto a bancos comerciais, a conceder garantias, a assumir dividas externas de entidades
federais extintas e dissolvidas, estabelece que:

Art. 10 E a Unido autorizada a contratar institui¢des financeiras de porte internacional e de comprovada

capacidade para desempenhar funcdo necessaria a preparacao, formalizacdo e implementacdo do acordo a
que se refere esta resolugdo. (Grifou-se)

Conclusoes em relacio a Tese 3

Como visto, o registro, pelas estatisticas fiscais, das operagdes entre o setor publico ndo
financeiro e o setor financeiro ¢ apenas uma "regra geral". Nao se trata, pois, de critério fundamental
ou condi¢@o necessaria para que um passivo ou um ativo seja registrado pelas estatisticas fiscais.

Na realidade, o que a metodologia "abaixo da linha" procura garantir ¢ que as informagdes
tratadas pelas estatisticas fiscais provenham de fontes de dados que atendam aos requisitos exigidos,
tais como tempestividade, regularidade e fidedignidade. Nesse sentido, ¢ for¢oso concluir que, em
razao da supervisao que exerce sobre as institui¢cdes financeiras, o Bacen as considere como fontes
de dados confiaveis.

No entanto, existem diversas informagdes registradas pelas estatisticas fiscais cuja fonte de
dados nao tem relacao com institui¢des financeiras, como ¢ o caso do TN, do INSS e das estatais nao
financeiras.

Além disso, ainda que admitida a hipotese - ndo verdadeira, frise-se - de que as estatisticas
somente trabalham com relagdes entre o setor publico nao financeiro e o setor financeiro, ha que se
ressaltar que as dividas que foram objeto das determinagdes contidas no Acordao 825/2015-TCU-
Plenario advém de operagdes junto a instituigdes financeiras ou gerenciadas/operadas por instituicoes
financeiras, o que garantiria, inequivocamente, o atendimento de referido critério.

Desse modo, a informagao de que as estatisticas fiscais mensuram a varia¢ao do endividamento
liquido do conjunto do setor publico ndo financeiro com o setor financeiro, embora seja correta, ¢
incompleta. Diversos trabalhos realizados pelas estatisticas fiscais, bem como a presente instrugao,
demonstraram que a DLSP contempla ativos e passivos do setor publico ndo financeiro junto ao setor
privado ndo financeiro, tais como: FGTS, pessoas fisicas e pessoas juridicas ndo financeiras.

q) o termo “operagoes sancionadas, intermediadas ou transitadas por institui¢oes do sistema
financeiro” estaria restrito as relagoes ativas/passivas efetuadas diretamente entre o setor publico
ndo financeiro e as instituigoes financeiras, com exce¢do de casos especificos de renegociagdo de
dividas entre entes federados;

Demonstrou-se que a interpretagdo demasiado restritiva dada pelo Bacen nao ¢ compativel com
os conceitos de divida trazidos pelo Manual de Estatisticas Fiscais e com os registros efetuados pelo
Bacen nas estatisticas de DLSP.
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r) a expressdo acima transcrita ndo seria aplicavel, de forma alguma, a operagoes entre o setor
publico ndo financeiro e o setor privado ndo financeiro, com exceg¢do dos titulos publicos emitidos
pela Unido;

Demonstrou-se que as estatisticas fiscais registram operagdes do setor publico nao financeiro
junto ao setor privado ndo financeiro que foram intermediadas, sancionadas ou transitadas por
institui¢do do sistema financeiro. E o caso, por exemplo: dos ativos dos fundos constitucionais (FCO,
FNE e FNO) junto a pessoas juridicas nao financeiras; dos ativos do FIES junto a pessoas fisicas: dos
passivos da Emgea junto ao FGTS; e dos ativos da Emgea junto a pessoas fisicas e pessoas juridicas.

s) que referida expressdo ndo esta contida no Manual de Estatisticas Fiscais,

A expressao nao estd contida no Manual de Estatisticas Fiscais. E expressdo que foi construida
pelo Bacen por intermédio de diversos expedientes trocados junto a esta Corte de Contas, como bem
evidenciou a presente instrucao.

t) sugere que o TCU teria dito que as estatisticas devem incluir quaisquer operagoes sancionadas,

intermediadas ou transitadas por institui¢oes do sistema financeiro;

O fato de uma operagdo ter sido sancionada, intermediada ou transitada por instituicdo do
sistema financeiro garante, em regra, ao Bacen o poder requisitorio de referida informagao, para fins
de compilagdo das estatisticas fiscais. Por certo, € preciso garantir que as informacdes referentes as
respectivas operagdes estejam disponiveis ao Bacen com tempestividade, regularidade e demais
requisitos exigidos.

Todos os passivos que foram objeto de determinagdes no ambito do Acérdao 825/2015-TCU-
Plenario referem-se a operagdes que ou foram realizadas diretamente com instituigdes do sistema
financeiro ou foram intermediadas, sancionadas ou intermediadas por instituicdes financeiras, o que
da ao Bacen, ampla garantia de que os requisitos das fontes de dados estejam presentes.

Nesse sentido, vale lembrar que, desde 2001, no minimo, o Bacen registra, nas estatisticas
fiscais, dividas junto ao FGTS, uma vez que os dados relativos a evolucdo dos respectivos estoques
dessa divida estdo sob o controle e acompanhamento da Caixa Economica Federal, agente operadora
do FGTS.

Das fontes de dados e dos procedimentos operacionais

O Bacen afirma categoricamente que as fontes de dados das estatisticas fiscais devem garantir
sua periodicidade, tempestividade, integridade, regularidade, fidedignidade, abrangéncia e qualidade.
O Bacen também afirma com veeméncia que utiliza apenas trés conjuntos de fontes de dados: a
contabilidade do sistema financeiro; os sistemas de liquidacao e custddia de titulos; e os registros do
balanco de pagamentos do pais.

Ademais, afirma também que as informagdes para o computo das estatisticas fiscais sdo todas
elas extraidas de fontes de dados materializadas em sistemas regulados, construidos, definidos ou
geridos pelo Bacen, e que a utilizacdo de fontes de dados adicionais aquelas ja utilizadas pelo Bacen
tenderia a comprometer a finalidade da estatistica macroecondmica do setor fiscal.

De outro lado, a Autoridade Monetéria informa que os procedimentos operacionais para a
compilagdo das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal preveem: garantia de acesso aos dados
brutos; extracdo dos dados a partir de sistemas corporativos geridos pelo Bacen; coleta automatizada;
e validacao das estatisticas produzidas.
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Com as devidas vénias, a presente analise ja deixou demonstrado que existem diversas outras
informacdes que sdo registradas pelas estatisticas fiscais além daquelas que foram listadas
categoricamente pelo Bacen nas contrarrazoes.

Viérios sdo os documentos que o Bacen obtém junto a entidades que estdo fora das “fontes de
dados” citadas pela autarquia. E o caso, por exemplo, dos documentos trazidos do TC 014.263/2005-
4 (pega 232, p. 55-72) que registram as dividas em atraso com ‘“‘empreiteiras e fornecedores”,
encaminhados ao Bacen pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao. Também ¢ o caso,
entre outros, dos saldos (pega 234, p. 51-65 e peca 235, p. 2-18) das dividas renegociadas ao amparo
da Lei 8.727/1993 e dos empréstimos (pega 236, p. 8) no ambito do Fundef (Lei 9.846/1989), cujos
documentos, embora contemplem o timbre do Banco do Brasil, sao fornecidos pela STN. Cite-se
também as informacdes sobre o patriménio liquido dos Fundos Constitucionais (FCO, FNE e FNO),
cujos montantes (peca 236, p. 18-20) sao encaminhados ao Bacen pela Secretaria de Politica
Econdmica do Ministério da Fazenda.

Cumpre destacar, também, que diversas informagdes sdo obtidas pelo Bacen por intermédio do
envio de mensagens de correio eletronico, como ¢ o caso dos saldos (peca 235, p. 22-24) da divida
do BNDES/Finame junto ao Tesouro Nacional e o dos saldos e fluxos referentes as dividas
renegociadas (peca 234, p. 55-65 e peca 235, p. 2-18).

Ressalte-se que as informagdes necessarias ao registro das dividas da Unido junto ao FGTS, ao
BB, ao BNDES/Finame podem ser fornecidas por fontes (STN, Caixa, BB, BNDES) que garantem o
atendimento dos requisitos de tempestividade, regularidade, fidedignidade, acuricia, integridade,
abrangéncia e qualidade.

Nao h4, portanto, qualquer risco para a integridade ou para as finalidades das estatisticas fiscais,
uma vez que nado existe, por parte do TCU, qualquer determinag@o no sentido de se utilizar fontes de
dados adicionais. Todas as fontes de dados necessarias ao registro das dividas junto ao FGTS, ao BB
e ao BNDES/Finame ja sdo, repita-se, plenamente utilizadas pelo Bacen para o computo das
estatisticas de politica fiscal.

Ainda em relacdo ao tema, apresenta-se lista ndo exaustiva de informagdes que sdo
encaminhadas ao Bacen por entidades que ndo se enquadram no conceito de institui¢do financeira,
informando-se a localizacdo dos respectivos documentos.

Informagdes encaminhadas ao Bacen por Entidades que ndao se enquadram no conceito de Instituicao

Financeira
Item Descricao Fonte da Valar Peca
¢ Informacéo (R$ milhdes) ¢

Aplicaces de
Fundos Diversos
Junto ao Setor

Adiantamento
Cambio - STN R$ 4.453 236, p. 36
Liquidacdo Futura

Privado

Idem Royalties ES STN R$ 292

Idem Royalties PR STN R$ 2.922 236. 1. 10
Idem Royalties RJ STN RS 7.066 P
Idem Royalties MS STN R$ 10

Outros  créditos | Equalizacdo Ministério da

bancarios Divida Agricola Fazenda R$ 1328 236, p. 14
Divida Titulos emitidos STN R$10.832 | 234, p. 45-49

securitizada

Vale observar o teor de item trazido pelas contrarrazdes, quando lista os critérios que devem ser
apresentados pelas fontes de dados, in verbis:
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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 relag@o ao periodo de referéncia; (iii) tém detalhamento suficiente
para atender ao padrdo estatistico internacional e as publica¢des nacionais; (iv) tém cobertura abrangente e
integral, conforme defini¢do metodolodgica, para os ativos e passivos financeiros do setor publico, seja a
divida mobilidria ou externa, sejam, principalmente, ativos e passivos junto a institui¢des financeiras; e (v)

sdo confidveis em termos de qualidade da informacédo e estdo sujeitos a supervisio e a0 monitoramento do

BCB, que pode determinar sua alteracdo. (Grifou-se)

Por evidente, considerado apenas o subconjunto de fontes de dados apresentado pelo Bacen -
sistema financeiro, sistemas de liquidacao e custddia e balango de pagamentos - ¢ claro que todas elas
atendem aos requisitos listados acima pelo Bacen, principalmente em relagdo ao ultimo, qual seja:
“estdo sujeitos a supervisdo e ao monitoramento do BCB, que pode determinar sua alteracao”.

Ocorre que "estar sujeito ao monitoramento do BCB" ndo ¢ um requisito da metodologia para
que uma fonte de dados seja utilizada pelas estatisticas fiscais, tampouco esta positivado pelo Manual
de Estatisticas Fiscais. Nao a toa, como pode ser observado no trecho transcrito acima, referido
"requisito" nem esta sendo "numerado" pelo Bacen na relagdo apresentada.

Lembre-se que, como evidenciado por diversos documentos e atestado pelo proprio Bacen,
diversas sao as fontes de dados que sao consideradas pelas estatisticas fiscais e que nao estdo sob a
supervisao do Bacen, todas elas perfeitamente compativeis com os requisitos enumerados.

Ainda nessa esteira, se ¢ a correta a informagao prestada pelas contrarrazdes de que um dos
requisitos das fontes de dados é que estejam sujeitas a supervisdo e ao monitoramento do Bacen e de
que, desse modo, a Autoridade Monetaria poderia "determinar sua alteracao", entdo porque motivo o
Bacen, sabedor da natureza das operagdes realizadas entre a Unido e os bancos federais (BNDES e
BB) no ambito das equalizacdes de taxas de juros do PSI e do Safra Agricola, em vez de amparar-se
em registros poucos transparentes de referidas instituicdes financeiras e, assim, negar-se a efetuar o
registro das respectivas dividas da Unido nas estatisticas fiscais, ndo determina, de imediato, o registro
adequado dos montantes devidos em contas patrimoniais que espelhem a verdadeira esséncia das
operagoes?

As contrarrazdes também afirmam que as informagdes necessarias a compilacao das estatisticas
fiscais sao "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".

Tal afirmacdo somente pode ser considerada verdadeira para o subconjunto de fontes de dados
apresentado pelo Bacen. Para os demais elementos do conjunto das fontes de dados (Tesouro
Nacional, INSS, MPOG, Emgea) referida afirmagao ¢ falsa.

Existe outra informacao apresentada pelas contrarrazdes que ndo espelha a realidade, in verbis:

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 sdo fundamentais. O alcance dessa

periodicidade e tempestividade sé é possivel com a utilizacdo de fontes de dados sob o controle deste BCB,
como demonstrado no item anterior. (Grifou-se)

Levando-se em consideragdo os dados que foram exaustivamente apresentados por esta
instrucdo, a afirmag¢do exarada pelo Bacen por intermédio do item transcrito acima € improcedente.
Nao ¢ preciso que o BCB tenha controle sobre as fontes de dados para que as mesmas possam fornecer
as informagdes para a compilacdo das estatisticas fiscais.
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Nesse sentido, se esse for o critério fundamental para a escolha das fontes de dados, entdo ¢
dever desta Corte de Contas, para fiel cumprimento das estatisticas fiscais, determinar a imediata
exclusdo, dessas estatisticas, de todo e qualquer estoque de ativo e/ou de passivo cuja fonte de dados
ndo esteja sob o controle do Bacen.

Conclusoes em relacio a Tese 4

Como visto, ndo hd qualquer determina¢do exarada pelo TCU para que sejam empregadas
fontes de dados estranhas as ja utilizadas pelas estatisticas fiscais. Os dados referentes as dividas da
Unido junto ao FGTS s3o controlados tanto pelo Tesouro Nacional (TN) quanto pela Caixa
Econdmica Federal; as dividas da Unido junto ao Banco do Brasil (BB) no ambito da equaliza¢ao da
safra agricola sdo controladas tanto pelo BB quanto pelo TN; e os passivos junto a BNDES/Finame
sdo controladas pelo TN e pelo BNDES.

u) as fontes de dados devem garantir sua periodicidade, tempestividade, integridade, regularidade,

fidedignidade, abrangéncia e qualidade;

Todas os passivos que foram objeto das determinagdes exaradas pelo TCU estao relacionados
a fontes de dados que atendem a todos os requisitos listados.

v) o Bacen utiliza como fonte de dados basicamente as instituicoes supervisionadas, sujeitas ao seu
poder requisitorio,

E correta a informacdo de que o Bacen utiliza as institui¢des financeiras como fonte de dados.
No entanto, diversos trabalhos ja realizados pelo TCU e a presente instru¢do demonstraram de
maneira cabal que as institui¢cdes financeiras ndo sao as nicas fontes de dados utilizadas pelo Bacen

para a compilacdo das estatisticas fiscais, tais como; Tesouro Nacional (TN), INSS, Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, e empresas estatais.

Vale dizer, uma fonte de dados ndo precisa estar sob o controle ou sob a supervisdo do Bacen
para que atenda a todos os requisitos exigidos pela metodologia.

w) seriam trés conjuntos de fontes de dados: contabilidade do sistema financeiro, sistemas de

liquidacdo e custodia de titulos; e registros do balango de pagamentos do pais;

Existem outros elementos que compdem o conjunto de fontes de dados utilizadas pelo Bacen
para o calculo das estatisticas fiscais.

X) tais fontes sujeitam-se aos critérios necessarios e aos padroes das estatisticas, a saber: (i)
disponiveis com periodicidade mensal; (ii) tempestividade de até 20 (vinte) dias em rela¢do ao
periodo de referéncia; (iii) detalhamento suficiente para atender ao padrao estatistico internacional
e as publicag¢oes nacionais, (iv) cobertura abrangente e integral, conforme defini¢do metodologica,
para os ativos e passivos financeiros do setor publico, seja a divida mobiliaria ou externa, sejam,
principalmente, ativos e passivos junto a institui¢oes financeiras; (v) confidveis em termos de
qualidade da informacdo e (vi) sujeitos a supervisdo e ao monitoramento do BCB, que pode
determinar sua alteracdo.

Repita-se, todos os passivos que foram objeto de determinacdes no ambito do Acordao
825/2015-TCU-Plenario sdo compativeis com os requisitos listados.
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Vale dizer, estar sujeito a supervisdo e monitoramento do Bacen nao € requisito necessario para
que uma fonte de dados seja considerada pelas estatisticas fiscais.

y) as informagoes para computo das estatisticas fiscais sdo todas extraidas de fontes de dados
materializadas em sistemas regulados, construidos, definidos ou geridos pelo Bacen;

Apenas uma parte das informagdes utilizadas pelo Bacen atendem ao requisito citado acima.
Vale dizer, como mostram os documentos juntados aos presentes autos, sdo diversas as informagdes
que ainda sdo encaminhadas por mensagem eletronica ao Bacen, em planilhas elaboradas
manualmente.

Do regime de caixa e da medicao do resultado pela ética do financiamento

De acordo com informag¢des do Banco Central do Brasil (TC 021.643/2014-8, peca 92, p. 19),
os indicadores fiscais apurados pelo Banco Central t€m como foco a evolucao dos ativos e passivos
financeiros do setor publico. Essa metodologia, que apura o resultado fiscal a partir da evolugao
patrimonial do governo, ¢ conhecida como "abaixo da linha", em oposi¢do a metodologia "acima da
linha", que se concentra na evolugao das receitas e despesas.

Fazendo-se um paralelo com a apuracao de resultados (lucro ou prejuizo) que ocorre no mundo
empresarial, onde o interesse ¢ controlar a variagdo do patrimonio de uma determinada empresa, a
apuracdo "abaixo da linha" significaria verificar qual foi a evolu¢do do patrimdnio liquido (PL) da
respectiva entidade. Por certo, referida variagdo pode ser calculada de forma global (PL atual menos
o PL anterior) ou de maneira detalhada, apurando-se a variagao do saldo de cada ativo e passivo que
integram o patrimonio. De outro lado, a "acima da linha" representaria listar todas as operacdes
(fluxos) que condicionaram a varia¢dao do patrimonio liquido no respectivo periodo, ou seja, seriam
identificadas todas as operagdes que aumentaram (receitas) o PL e todas as que diminuiram (despesas)
o PL, e calcular a diferenca entre os respectivos montantes.

No caso da apuracao de resultados fiscais o que interessa ndo ¢ saber se 0 governo estd mais
rico ou mais pobre; o que interessa saber é se consegue controlar a variagao de sua divida. E por isso
que, nesse ambiente de controle, ndo se trabalha com a variagdo do PL, mas com a variacao de
determinado conceito de divida, como DLSP, DC e DCL.

A apuracdo "acima da linha", no caso, seria efetuar a diferenca entre todas as operacdes que
reduziram (receitas) o estoque da divida e as que produziram aumento (despesas) da divida. O calculo
"abaixo da linha", portanto, seria verificar a variagdo do estoque de endividamento ocorrida no
periodo respectivo.

J4

Desse modo, no caso do controle de divida que se aplica na Unido, apurar "abaixo da linha" ¢
verificar a variagdo do saldo da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), que ¢ o conceito de divida
que as LDOs da Unido e as Mensagens Presidenciais tém determinado como sendo o estoque a ser
controlado. Déficits representam que houve aumento da DLSP e superavits representam redugao do
saldo da DLSP.

A apuragdo do resultado fiscal "abaixo da linha" também pode ser feita de maneira global -
variagao do saldo total da DLSP - ou de maneira individual - para cada haver ou passivo que integram
a DLSP. Por certo, a omissao de qualquer passivo ou de qualquer haver terd influéncia direta no saldo
da divida, na varia¢dao do saldo da DLSP e, evidentemente, no montante do resultado fiscal apurado
para o periodo.

Mas em que momento o Bacen deve registrar, na DLSP, o saldo de determinado haver ou
passivo? A resposta a essa pergunta ¢ dada pelo "regime contabil" utilizado para a apuracdo das
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estatisticas. Se o regime ndo ¢ de competéncia, entdo a simples ocorréncia do fato gerador de uma
receita ou despesa ndo ¢ suficiente para se registrar uma divida ou um haver.

Se o regime ¢ de "caixa puro", entdo a apuragdo do resultado deve levar em considerag¢do unica
e exclusivamente as entradas e saidas de recursos do caixa da respectiva entidade. Nesse caso
especifico, ndo ha se falar em registrar qualquer outro estoque de haver ou de passivo, ou seja,
acompanha-se apenas a conta "caixa".

Porém, se o regime ¢ o de "caixa" - ndo puro - ¢ ainda se deve levar em conta a "otica do
financiamento", entdo o registro dos estoques de haveres e de passivos ¢ feito no momento em que a
entidade obtém o financiamento, ou seja, no momento em que o seu débito ¢ honrado.

Seguem as informagdes contidas nas contrarrazdes em relagdo ao regime contabil.

O Manual de Estatisticas Fiscais (pega 231, p. 9) se manifesta da seguinte maneira em relagao
ao regime contabil utilizado na apuracdo dos resultados fiscais. In verbis:

As NFESP apuram o resultado pelo regime de caixa, a excecdo 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 sdo pagas, e ndo quando sdo geradas. O mesmo vale para as receitas, que

sao computadas no momento em que entram no caixa do governo, € ndo no momento em que 0corre o fato

gerador. (Grifou-se)

A uma, certo esta que os juros nominais sao apurados pelo regime de competéncia, ou seja, o
resultado com juros nominais representa o montante de juros que foi apropriado aos estoques do
endividamento liquido em determinado periodo de tempo. A duas, certo também esta que o resultado
primario se apura pelo regime de caixa.

Em relacdo as despesas (apenas as primarias, por certo), informa o Manual que as mesmas “sao
consideradas como déficit no momento em que sdo pagas, e ndo quando sdo geradas”. O que quis
dizer o Manual ao fazer referida afirmagao?

Com certeza, um dos objetivos foi deixar explicitado que a ocorréncia do fato gerador de uma
despesa ndo ¢ condicdo suficiente para que se efetue, nas estatisticas fiscais, o registro de uma
despesa. E como as estatisticas fiscais apuradas pelo método “abaixo da linha” apuram o resultado
fiscal a partir da variacdo do endividamento liquido do setor publico, entdo € possivel afirmar que a
ocorréncia do fato gerador de uma despesa nao provoca qualquer variacao nos saldos de obrigagdes
e de haveres que compdem a DLSP.

O outro propdsito foi mostrar que a despesa deve ser reconhecida no momento em que € paga,
ou seja, no momento em que se honra o compromisso surgido com a ocorréncia do respectivo fato
gerador da despesa.

Ocorre que, para as estatisticas fiscais, tanto faz se o ato de “pagar a despesa” ou “honrar o
compromisso” foi praticado pelo proprio ente federado ou foi praticado por terceiro (uma institui¢cao
financeira, por exemplo). Ou seja, se houve o financiamento, tenha sido ele com a utilizagdo de
recursos proprios ou de terceiros, entdo efetua-se o registro da despesa.

r

Desse modo, considerando que o endividamento liquido ¢ o balanceamento de haveres e
deveres, entdo, do ponto de vista da apurag¢do do resultado fiscal pelo método “abaixo da linha”, a
decisdo por utilizar recursos proprios para o pagamento de uma despesa provoca reducio no saldo
dos haveres e, por consequéncia, aumento no saldo da divida liquida como um todo. Respectivo
aumento da divida liquida €, entdo, considerado uma despesa.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



No entanto, se a escolha foi efetuar o pagamento da despesa com a utilizagdo de recursos de
terceiros, entdo havera um aumento no saldo das obrigag¢des e, por conseguinte, um aumento de
mesma monta no saldo da divida liquida do setor publico, registrando-se, de acordo com o que reza
a metodologia “abaixo da linha”, a despesa primaria. E isso que representa mensurar o resultado fiscal
pela “otica do financiamento™.

Assim, no caso em que a despesa ¢ paga com recursos depositados em disponibilidade, o
financiamento esta sendo concedido pelo ente federado a si proprio. Ou seja, o ente federado esté
utilizando recursos advindos de periodos anteriores para honrar seus compromissos. Nessa hipotese,
a “otica do financiamento” diria que o aumento do endividamento liquido — fato que representa a
ocorréncia da despesa pelo “abaixo da linha” — esta sendo proporcionado pela reducao no saldo de
haveres. Seria o caso, por exemplo, das despesas honradas com recursos proprios da Unido no ambito

do Programa Bolsa Familia, do Seguro Desemprego e do Abono Salarial.

De outro lado, quando a despesa € paga com recursos nao proprios, entdo o financiamento esta
sendo concedido por terceiros. Nesse caso, a “Otica do financiamento” diria que o aumento do
endividamento esta sendo proporcionado pelo aumento no saldo de uma divida junto a terceiros. Seria
o caso da utilizag@o de recursos proprios da Caixa para o pagamento das despesas de responsabilidade
da Unido no ambito do Programa Bolsa Familia, do Seguro Desemprego ¢ do Abono Salarial. Nao
por acaso, o Bacen passou a registrar, como divida no ambito das estatisticas fiscais, os saldos
negativos das contas de suprimento de cada um dos citados programas. Vale transcrever como se
manifestou o Bacen (TC 021.643/2014-8, peca 92. p. 20) em relacao a inclusao de referidos passivos
nas estatisticas fiscais:

8. Entre os servicos prestados ao governo pelas institui¢des financeiras, destaca-se o pagamento de despesas
primarias mediante transferéncia de recursos publicos. Tradicionalmente, o montante dessas transferéncias
cobre as despesas a serem pagas, podendo ocorrer eventuais diferengas oriundas do floating entre a
transferéncia dos recursos e o pagamento, que no caso de ser negativo (transferéncias menores que os
pagamentos) € coberto momentaneamente pela instituicdo financeira. Ressalte-se que, regra geral, o

impacto do pagamento de despesas, mediante transferéncias de recursos para as institui¢des financeiras, é

captado nas estatisticas fiscais por meio da reducio de disponibilidades do governo (exemplo, Conta Unica

do Governo Federal)
9. Por outro lado, o crescimento da diferenca negativa entre os recursos repassados pelo governo e o

pagamento de despesas pelas instituicdes financeiras realga a significincia econdmica do passivo para o
setor publico junto ao sistema financeiro, devendo, portanto, ser captada na apuracdo do endividamento

liquido, com impacto no resultado fiscal do periodo, na forma da metodologia utilizada. Destaque-se,

inclusive, que outras operag¢des de natureza similar ja recebem esse tratamento na metodologia de apuragdo

fiscal, a exemplos de adiantamentos para pagamentos do INSS.

Vale ressaltar, por oportuno, que a mesma logica apresentada acima deve ser aplicada para o
registro das dividas da Unido junto ao FGTS no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV) e decorrentes da Lei Complementar 110/2001.

O proprio Bacen apresenta (TC 021.643/2014-8, peca 92, p. 21) a base conceitual para a adogao
de referidos procedimentos, in verbis:

11. A metodologia adotada alinha-se com o padrdo internacional sobre o assunto. O FMI, em seu
Government Finance Statistics Manual 2001 (GFSM), estabelece que most contracts, also referred to as
instruments or financial instruments, that underlie a financial claim are created when one unit agrees to
repay the funds in the future. In many cases, financial claims are explicitly identified by formal documents
expressing the debtor-creditor relationship. In some cases, however, a financial claim is created by an

implicit provision of funds by the creditor to the debtor.
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A tradugdo livre de referido excerto ¢ a seguinte:

11. (...) a maioria dos contratos, também referidos como instrumentos ou instrumentos financeiros, que sdo
a base de uma reivindicagdo financeira sdo criadas quando uma unidade concorda em reembolsar os fundos
no futuro. Em muitos casos, créditos financeiros sdo explicitamente identificados por documentos formais
que expressam a relagdo credor-devedor. Em alguns casos, no entanto, um direito financeiro ¢ criado por

uma disposi¢ao implicita de recursos pelo credor ao devedor.

Aplica-se a mesma logica apresentada acima nos casos em que um dispéndio ¢ financiado pelo
proprio beneficiario da despesa, ou seja, € o proprio beneficiario quem financia o compromisso de
entrega de recursos financeiros E o caso, por exemplo, das dividas ndo honradas na respectiva data
de vencimento, situacao semelhante aquelas das dividas em atraso das empresas estatais federais junto
aos empreiteiros de obras e fornecedores e das dividas da Unido com equalizag¢do de taxas de juros
junto ao BB e ao BNDES. Vale dizer, topico especifico desta analise das contrarrazdes evidenciara,
em detalhes, que referido atraso representa uma espécie de financiamento/operagdo de crédito
concedido pelas citadas institui¢cdes financeiras a Unido.

Desse modo, ante o exposto acima, nao ha davida de que a expressao “no momento em que sao
pagas" empregada pelo Manual de Estatisticas Fiscais significa que a despesa primdria deve ser
registrada no momento em que ocorre o financiamento, € ndo apenas quando os recursos saem da
Conta Unica.

A mesma logica pode ser utilizada para as receitas. Informa o Manual que as receitas “devem

ser registradas no momento em que entram no caixa do governo, € N80 no momento em que ocorre o

fato gerador”. Significa dizer que a ocorréncia do fato gerador de uma receita ndo ¢ condigdo

suficiente para que se efetue o registro, nas estatisticas fiscais, de um haver para o setor publico. Nao
»

a toa, as estatisticas fiscais nao registram ativos do tipo “tributos a arrecadar”, “impostos a arrecadar”
ou “aluguéis a receber”.

E, muito embora tenha sido utilizada a expressdo “entram no caixa do governo”, as estatisticas
fiscais ndo aguardam a entrada dos recursos na Conta Unica para o registro de uma receita primaria.
Para tanto, basta que os recursos ja tenham sido arrecadados pelas instituicoes financeiras e
registrados em contas que representem “arrecadagdes a recolher”. E é por esse motivo que as
estatisticas fiscais registram, para todas as esferas de governo, o haver identificado como
“Arrecadagao a recolher”.

Conclusoes em relacio a Tese 5

Esclareceu-se que medir pela 6tica do financiamento ¢ registrar a variagdo da DLSP e, por
conseguinte, mensurar o resultado fiscal, no momento em que o financiamento € obtido ou concedido
pelo ente estatal.

Desse modo, as estatisticas fiscais apuradas pelo Bacen deveriam ter registrados os passivos da
Uniao: (1) junto ao FGTS, no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) no momento
em que o FGTS efetuou o pagamento das subvenc¢des em seu nome; (ii) junto ao FGTS, no ambito
da Lei Complementar 110/2001, quando os recursos foram transferidos do FGTS (Caixa) para a Conta
Unica do TN; (iii) junto ao BNDES/Finame, no momento em que os montantes referentes &
equalizacao de taxas de juros deixaram de ser pagos na data devida a referida entidade; (iv) junto ao
BB, quando, do mesmo modo, os montantes relativos a equalizacdo de taxa de juros no ambito da
equalizagdo da safra agricola deixaram de ser pagos na data devida.
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z) a apuragdo do resultado primario ocorre por intermédio do regime de caixa;

Ocorre que nao se trata do regime de caixa "puro", no qual apenas as entradas e saidas de
recursos do caixa ¢ que sdo computados. O regime de caixa utilizado pelas estatisticas fiscais
determina que as operagdes sao registradas quando o montante ¢ pago (financiado).

aa) de acordo com o regime de caixa, as transagoes seriam registradas apenas quando o recurso é
efetivamente recebido ou pago,

A afirmacdo estd correta. Ocorre que referido pagamento pode ter sido feito: (i) pelo proprio
ente estatal (Unido, Estado, estatal estadual); (i1) por terceiro (banco efetuou o pagamento em nome
do ente estatal); ou (iii) pelo proprio beneficiario da despesa (postergando o recebimento do valor que
lhe era devido).

Das estatisticas fiscais e das equalizacdes de taxas de juros devidas ao BB e ao BNDES

O Acordao 825/2015-TCU-Plenario determinou ao Bacen a inclusdo no rol de passivos da
Unido na DLSP:

(1) dos valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos ao item ‘Tesouro Nacional —
equalizagdo de taxas — safra agricola’, no valor de R$ 7,9 bilhdes (em junho/2014); e

(i1) dos valores referentes ao montante da equalizacdo de taxa de juros devido pela Unido ao
BNDES no ambito do Programa de Sustentag@o do Investimento, no valor de R$ 19,6 bilhdes (em
junho/2014).

Em relacdo a divida junto ao Banco do Brasil, ndo havia qualquer valor registrado pelas
estatisticas fiscais. No caso do BNDES, as estatisticas fiscais ja registravam o valor de R$ 7,9 bilhoes.

O Bacen alega que ndo registra o passivo da Unido junto ao BB porque os mesmos ainda nao
representariam valores devidos e que, por estarem registrados pelo regime de competéncia, ndo
atenderiam ao critério caixa da metodologia “abaixo da linha”.

No caso do BNDES, o Bacen alega que nao registra montantes devidos a Finame, posto que
esta ndo representaria uma instituicao financeira.

Existem alguns pontos importantes a considerar em relagdo nao s6 aos passivos da Unido junto
ao BB, mas também em relacao aos passivos da Unido junto ao BNDES/Finame que ndo foram ainda
registrados nas estatisticas.

O primeiro deles € em relacdo aos passivos junto ao BNDES /Finame. A determinacao contida
no Acordio 825/2015-TCU-Plenario ¢ para que se efetue o registro da divida da Unido junto ao
BNDES, e ndo a divida da Unido junto a Finame, mesmo porque essa ndo existe.

Tal divida, a época da auditoria, era de R$ 19,6 bilhdes. Dos quais, apenas R$ 7,9 bilhdes
estavam registrados nas estatisticas fiscais. Referido valor foi reconhecido pela propria Secretaria do
Tesouro Nacional.

Ressalta-se que a divida da Unido nao € junto a Finame, mas junto ao BNDES. A divida junto
a Finame ocorre de maneira indireta (como bem lembrado no relatério que embasou referido
acordao), por intermédio do BNDES, que a utiliza como uma espécie de brago operacional.

Vale observar que a propria Lei 12.096/2009 autoriza a concessdo de subvencdo (equalizagao
de juros) ao BNDES e a Finep, apenas. Nao ha autorizagdo para a Finame. Portanto, se caso houver
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divida “direta” da Unido junto a Finame no ambito do PSI, referida divida ser4 ilegal e ndo autorizada
em lei.

Os valores que foram objeto da determinag¢ao foram reconhecidos pelo Tesouro Nacional como
devidos. Isso ja seria suficiente para o Bacen reconhecer a divida em seu saldo completo nas
estatisticas fiscais (€ o proprio devedor que reconhece).

O Bacen ndo faz (e nunca fez) avalia¢des de “liquidez e certeza” das dividas e haveres, para
que pudesse registrar nas estatisticas fiscais.

O segundo dos pontos ¢ em relagao ao passivo da Unido junto ao BB no ambito das equalizag¢des
de taxas de juros — safra agricola. Tais valores ja sdo devidos pela Unido. O Acérdao 825/2015-TCU-
Plenario comprova isso.

Ressalte-se que a logica de uma “equalizagdo de taxa de juros” é recompor, a institui¢ao
financeira, as mesmas condic¢des “econOmicas e financeiras” que teria observado em suas operagoes
ativas caso as mesmas tivessem sido realizadas com as taxas normais de mercado. Por isso mesmo, o
nome: equalizagdo. Ou seja, os pagamentos efetuados pela Unido aos bancos (BB e BNDES)
deveriam ocorrer de forma contemporanea aos pagamentos de juros efetuados pelos respectivos
mutuarios/clientes de tais institui¢des.

Desse modo, ¢ incompativel com a légica da equalizacdo fazer com que o pagamento das
mesmas, pela Unido aos respectivos bancos, ocorra em momento posterior, inclusive, ao
encerramento/amortizagao do proprio contrato de financiamento que da azo as equalizagdes.

No caso do BB-Safra Agricola, por exemplo, grande parte dos financiamentos deve ser paga
em no maximo um ano. Mesmo assim, as respectivas equalizag¢des ainda nao foram pagas pela Unido
ao BB.

Além disso, frise-se que referido “valor devido” hd muito deixou de ser apenas um registro de
crédito pelo regime de competéncia. Ou seja, o valor ja representa um ativo cujo pagamento ja deveria
ter sido efetuado faz tempo.

Ha que se atentar para a diferenca entre “regime de competéncia”, “regime de caixa puro” e
“oOtica do financiamento”. No “regime de caixa puro”, registra-se apenas a saida e entrada de recursos
em disponibilidades. No regime de competéncia, o passivo (ou o ativo) ¢ registrado no momento em
que surge o fato gerador da obrigacao.

No caso, portanto, o passivo da Unido junto ao BB seria registrado na contabilidade da Unido
no momento em que a STN apura, semestralmente, o montante da equalizacao de juros. Ou seja, o
registro da despesa (aumento do passivo) ocorreria no momento em que a STN reconhece que, apds
o respectivo semestre, tendo em vista as taxas utilizadas e os montantes de crédito concedido pelo
BB na safra agricola, passou a dever mais “x”” milhdes de reais ao BB.

Por certo, o mero reconhecimento de referido passivo junto ao BB ndo ¢ suficiente para que o
Bacen — que ndo apura pelo regime de competéncia — efetue o registro do passivo nas estatisticas
fiscais, uma vez que ainda ndo houve o “financiamento” por parte do BB.

Suponha-se (apenas para efeitos didéticos), entdo, que referida divida deva ser paga um més
apos valor devido ser apurado. Nesse caso, enquanto ndo houver o transcurso do tempo, o Bacen nao
devera efetuar o registro da divida nas estatisticas fiscais, pois ainda ndo houve o financiamento.
Quando chegar o dia do pagamento da equaliza¢do ao BB, podem ocorrer duas situacdes distintas: a)
a Unido paga o valor ao BB; ou b) a Unido ndo paga o valor ao BB. No primeiro caso, o Bacen ira
apurar a despesa priméria, com base na reducio do saldo da Conta Unica. Teria, entdo, ocorrido o
financiamento, visto que o proprio ente (Unido) se financiou, utilizando recursos poupados
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anteriormente e guardados em suas disponibilidades. No segundo caso, o Bacen também devera
efetuar o registro da despesa primaria. No entanto, referido registro sera efetuado ndo com base na
redugdo do ativo “Conta Unica”, mas com base no aumento da divida junto ao BB. Teria, de igual
modo, havido o financiamento, visto que o proprio credor (BB, institui¢ao financeira, frise-se)
financiou a Unido.

E por isso que as dividas da Unido junto ao BB no ambito da safra agricola e junto ao BNDES
no ambito do PSI devem ser registradas pelo Bacen, pois o financiamento ja ocorreu. E, ressalte-se,
o registro de referida obrigagdo nao teria qualquer relacdo com o regime de competéncia, mas com o
inegavel fato de que o financiamento ja ocorreu, ¢ que foi concedido pela propria institui¢do
financeira credora (BB ¢ BNDES).

Vale ressaltar que reside justamente ai (na ocorréncia do financiamento) a ldgica de o Bacen
registrar as dividas das empresas estatais federais junto “aos empreiteiros de obras e fornecedores”.
E, vale dizer, o Bacen s6 ndo efetua o registro de dividas similares para as outras esferas
governamentais (estatais estaduais e municipais) porque ndo tem como obter as informagdes relativas
aos saldos de referidas dividas/financiamentos.

Lembre-se, também, que foi justamente por causa dessa logica do “financiamento” que o Bacen
passou a registrar a divida junto a Caixa no ambito do Bolsa Familia, do Seguro Desemprego ¢ do
Abono Salarial.

Isso posto, € forgoso concluir, em plena consonancia com a metodologia “abaixo da linha”, que
os passivos da Unido junto ao FGTS, ao BB e ao BNDES/Finame devem estar registrados nas
estatisticas fiscais, uma vez que representam financiamentos que foram concedidos pelas respectivas
entidades a Unido.

No caso do FGTS, como amplamente demonstrado ao longo da analise das contrarrazoes
apresentadas aos itens 9.2.3, 9.2.6 ¢ 9.2.11, dispéndios (subvencdes) de responsabilidade da Unido
foram pagos com recursos proprios de referido fundo, em operacao cuja estrutura ¢ semelhante aos
adiantamentos concedidos pela CAIXA a Unido para o pagamento das despesas do Programa Bolsa
Familia, do Seguro Desemprego e do Abono Salarial.

No caso do BB e do BNDES, despesas de responsabilidade da Unido junto a tais institui¢des
financeiras ainda nao foram honradas, mesmo depois de ultrapassado o prazo para pagamento.

Conclusoes em relaciao a Tese 6

Todos os passivos que foram objeto das determinagdes exaradas por intermédio do Acérdao
825/2015-TCU-Plenario atendem a todos os requisitos exigidos pela metodologia "abaixo da linha".
Entre outros: (i) o financiamento j& ocorreu;(ii) as dividas referem-se a valores ja devidos as
institui¢des credoras (FGTS, BB e BNDES); (ii1) as fontes de dados garantem o atendimento a todos
os requisitos; (iv) as informagdes sobre a divida estdo sob o controle e acompanhamento de
instituicdes do sistema financeiro; e (v) tem relevancia economica.

bb) para que um passivo possa ser considerado nas estatisticas fiscais publicadas pelo Bacen, devem
estar presentes todas as regras de enquadramento, a saber: finalidade/objetivo (servir para mensurar
o impacto na demanda agregada), abrangéncia (relagdo do setor publico com o setor financeiro),
critério contabil (caixa, e ndo competéncia);, adequacdo das bases de dados (disponibilidade,
tempestividade, qualidade); e relevincia economica.

Todos os passivos atendem aos critérios listados acima.
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cc) o TCU estaria considerando tais critérios de forma isolada, e ndo em conjunto;

Todos os passivos atendem aos critérios de forma conjunta.

dd) a ndo inclusdo estaria de acordo com o padrdo metodologico adotado desde 1991 e a inclusdo
representaria altera¢do do padrdo metodologico adotado;

Todas as determinagdes exaradas pelo TCU s3o compativeis com o Manual de Estatisticas
Fiscais e estdo de acordo com o padrdo metodolégico adotado desde 1991.

ee) a ndo inclusdo das dividas junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) seria
Justificada pelo fato de: ndo ser uma institui¢do financeira; ndo estar sujeita as normas do Bacen,
ndo sendo possivel afirmar que seus registros em sua contabilidade sdo compativeis com o regime de
caixa; o Bacen ndo ter poder requisitorio sobre o Fundo, estando ausentes, portanto, os requisitos

necessarios as fontes de dados;

Todos os requisitos necessarios ao registro das dividas da Unido junto ao FGTS estdo presentes.
Frise-se, alids, que os requisitos sdo semelhantes aqueles utilizados pelo Bacen para o registro de
dividas da Emgea junto ao FGTS e dividas da Unido junto a Caixa Economica Federal, decorrentes
da utilizacdo de recursos proprios da Caixa para o pagamento de despesas em nome da Unido nos
programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego ¢ Abono Salarial.

) a ndo inclusdo das dividas junto ao Banco do Brasil seria justificada pelo fato de: referidas dividas

estarem registradas em referida institui¢do financeira em rubricadas contdbeis “sem caracteristica
de operag¢do de crédito”; referido ativo seria contabilizado pelo regime de competéncia; a
caracterizagdo de referido ativo dependeria de procedimentos junto ao Governo Federal,;

Todos os requisitos necessarios ao registro das dividas da Unido junto ao BB estdo presentes.

gg) a ndo inclusdo das dividas junto ao BNDES/Finame seria justificada pelo fato de: a Finame ndo
ser institui¢do financeira; o ativo ndo estd no balango do BNDES mas no da Finame; ndo estar
sujeita as normas do Bacen, ndo sendo possivel afirmar que seus registros em sua contabilidade sdo
compativeis com o regime de caixa, o Bacen ndo ter poder requisitorio sobre o Fundo, estando

ausentes, portanto, os requisitos necessarios as fontes de dados.

Todos os requisitos se fazem presentes. Vale dizer, as estatisticas fiscais, de forma compativel
com a metodologia "abaixo da linha", sempre registraram ativos da Unido junto a Finame. Além disso,
apesar de ndo ter a natureza de institui¢do financeira, os registros efetuados pelas estatisticas fiscais
junto a Finame revelam que referida entidade sempre recebeu do Bacen o tratamento de instituicdo
financeira.
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hh) a Corte de Contas, por intermédio de suas determinagdes, estaria querendo implementar
modifica¢oes na metodologia adotada pelo Bacen,

Repita-se, jamais houve determinagdo ou recomendagdo do TCU nesse sentido. Ao que parece,
0 Bacen ndo quer efetuar os registros de acordo com sua propria metodologia.

Da discricionariedade versus procedimentos linearmente rigidos

Importa observar manifestacdes distintas exaradas pelo Bacen em relagdo ao rigor com que
devem ser tratados os procedimentos no ambito das estatisticas fiscais.

Em 2006, no processo TC 004.817/2006-9, o Departamento Economico do Banco Central do
Brasil, por intermédio de expediente encaminhado ao entdo secretario Adjunto do Tesouro Nacional,
a respeito de “Representagdo formulada por técnicos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
supostas irregularidades no aumento de capital da Empresa Gestora de Ativos — Emgea em 2004 ¢ os
impactos fiscais advindos de tal operacdo”, assim se manifesta (peca 249, p. 5-9):

Finalmente, acrescentamos que embora os conceitos e procedimentos gerais adotados na metodologia
encontrem-se definidos e publicados, a sua aplicacdo no d&mbito do Banco Central pressupde, sem prejuizo
a observancia das linhas gerais aplicaveis, um minucioso exame caso a caso, de forma a avaliar e refletir

convenientemente o impacto fiscal das operacdes envolvidas. Nesse sentido, ressalta-se a necessidade de

inibir, em se tratando de estatisticas fiscais, a fixacdo de procedimentos linearmente rigidos, incapazes de

cobrir toda a diversidade e complexidade das questdes envolvidas na esfera do setor publico. Os préprios

manuais de estatisticas fiscais de &mbito internacional adotam essa precau¢do. (Grifou-se)

A época de referida comunicagio, os trabalhos realizados no bojo do TC 004.817/2006-9 nio
tinham por objetivo determinar o registro de um passivo nas estatisticas fiscais. O objetivo era
determinar a exclusdo de ativo que havia sido inserido nas estatisticas fiscais sem que o mesmo
atendesse aos critérios e parametros estabelecidos pelo Bacen em sua metodologia de apuracao
“abaixo da linha”.

Neste ano de 2015, no dia 19 de janeiro, em razdo de noticias veiculadas pela imprensa em
rela¢do a conclusdes contidas no bojo do TC 021.643/2014-8, o Bacen fez publicar a seguinte nota
de esclarecimento em seu sitio na rede mundial de computadores. Ao que parece, referida nota
contradiz a declaragao transcrita acima. /n verbis:

Em relagdo a matéria “Relatorio do TCU revela que o BC deixou R$ 40 bilhdes de fora da divida federal”,
divulgada no jornal Valor Econdmico do dia 19 de janeiro de 2015, o Banco Central do Brasil esclarece:

A metodologia de apuracio dos indicadores fiscais pelo Banco Central do Brasil (conceito abaixo da linha)

segue padrdes internacionalmente consagrados e tem como fontes primarias de informagdes os dados
contabeis das instituigdes financeiras (Cosif), os dados do balan¢o de pagamento ¢ as movimentagdes da
conta unica do Tesouro Nacional.

Os resultados apurados e divulgados pelo Banco Central do Brasil refletem consistentemente, no escopo e
no tempo, referida metodologia estabelecida.

Coerente com a metodologia que sempre adotou, que ndo contempla margem de discricionariedade sobre

0 que incluir ou ndo incluir, o0 Banco Central do Brasil, na apuracdo das estatisticas fiscais, registra todos

os montantes compreendidos no conceito da divida liquida do setor publico ndo financeiro (DLSP), ndo

tendo deixado de registrar qualquer montante que integra essa metodologia. (Grifou-se)

Registrada essas manifestacdes contraditorias do Bacen, com as devidas vénias, conclui-se que
o Bacen precisa decidir se vai adotar um carater mais discricionario a sua metodologia — como assim
o pretendeu em 2006 quando instado a efetuar a exclusdo de um haver das estatisticas fiscais — ou se
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vai optar por uma conduta mais rigida e sem margem de discricionariedade no computo da DLSP e
da NFSP — como o fez quando o interesse era negar o registro de passivos nas estatisticas fiscais.

8.5.3 Conclusao

As informagdes, documentos e situagdes faticas ora expostas permitem concluir que as
contrarrazdes apresentadas ndo merecem prosperar.

Desse modo, apos detalhada analise sobre cada item apresentado nas contrarrazdes, conclui-se
que:

a) os passivos que foram objeto de determinagao do TCU por intermédio dos acordaos exarados
no ambito do processo TC 021.643/2014-8 devem ser registrados pelas estatisticas fiscais, pois
enquadram-se em todos os critérios objetivos fixados pela metodologia adotada pelo Bacen;

b) a Corte de Contas, por intermédio de suas determinagdes, pretende garantir o cumprimento,
por parte do Bacen, das regras basicas de sua metodologia “abaixo da linha”; e,

¢) estdo contempladas, em conjunto, pelos passivos que foram objeto de determinacao do TCU
no ambito do processo TC 021.643/2014-8, todas as regras de enquadramento necessarias ao
registro dos mesmos, a saber: finalidade/objetivo; abrangéncia; critério contabil; adequagao das
bases de dados; e relevancia economica.

Por esses motivos, as contrarrazdes apresentadas ndo sdo suficientes para afastar os motivos
que levaram a consignacdo das irregularidades apontadas nos itens 9.2.1 e 9.2.12 do Acdérdao
1.464/2015-TCU-Plenario.

8.6 Omissao de contingenciamento quando da edicao do Decreto 8.367/2014

9.2.9. 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. 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 RS 28,54 bilhées, quando da edi¢do 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 gestao 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¢amentdria de 2014 a apreciagdo legislativa do Projeto de Lei PLN
36/2014, nos termos do art. 4°do Decreto 8.367/2014.

8.6.1 Contrarrazoes

As contrarrazdes apresentadas pelo Advogado-Geral da Unido, em nome da Presidente da
Republica, em resposta aos indicios de irregularidades referidos nos itens 9.2.9 e 9.2.10 do Acordao
1.464/2015-TCU-Plenario foram subdivididas em cinco temas, cujos principais argumentos sao
apresentados em sequéncia.

Com respeito a execucdo orcamentaria, cenario macroeconomico e meta fiscal — subitem “a”
das contrarrazdes —, foram enunciadas as seguintes alegagdes:

a.1) a Lei 12.919/2013 — LDO 2014, que estabeleceu a meta de superavit primario de R§ 116
bilhoes foi editada em dezembro de 2013, ou seja, havia um alto grau de incerteza, dado o
espaco temporal entre a sua elaboragdo e a execucao orcamentaria de 2014;
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a.2) o controle da meta se faz pela analise das receitas e despesas realizadas com consequente
corregdo das projecoes a se realizar; nessas alteragdes de projecdes sdo consideradas variagdes
de parametros econdmicos, da legislagdo ou quaisquer outras situagdes que possam Vvir a
ocasionar mudangas nas projecoes;

a.3) os relatorios de avaliagdo de receitas e despesas primdrias que orientam a edi¢ao de decreto
de contingenciamento ou descontingenciamento de despesas devem refletir os cenarios
econdmicos e legislativos projetados para que a meta fiscal vigente ao final do exercicio seja
alcancada, como de fato ocorreu em 2014, com a aprovagdo, pelo Congresso Nacional, da
alteracdo da meta fiscal, conforme excerto das contrarrazdes transcrito a seguir:

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 cenarios econdmico e

legislativo projetados para que a meta fiscal seja alcangada, com estrito cumprimento aos parémetros

estabelecidos pela LDO vigente ao final do exercicio, como de fato ocorreu em 2014, com aprovagao pelo

Congresso Nacional da alteracdo da meta fiscal (grifo nosso).

a.4) o cendrio econdmico internacional impactou significativamente a economia nacional,
aumentando a imprecisdo acerca do atingimento das metas. Esse cendrio se deteriorou
fortemente a partir do segundo semestre, impactando o setor interno. A queda da atividade, por
sua vez, repercutiu negativamente sobre a arrecadacdo. Por fim, concluiu-se que, dado esse
cenario econdmico, as projecdes de receitas ndo se concretizaram, e, consequentemente, as
metas tinham que ser mudadas.

Com respeito a alteragdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias — subitem “b” das contrarrazdes —
alegou-se que:

b.1) a prética legislativa tem demonstrado que a alteracdo da meta fiscal inicialmente prevista
na lei de diretrizes or¢amentarias ocorreu com relativa frequéncia no plano federal, como sao
exemplos as alteracdes verificadas nos exercicios de 2014, 2013, 2010, 2009, 2007 e 2001.

No tocante ao Decreto 8.367/2014 e a sua compatibilidade com a legislagdo orgamentaria —
subitem “c” das contrarrazdes —, foram apresentados os seguintes argumentos:

c.1) o momento da edi¢do do Decreto 8.367/2014 era de grave crise econdmica, com meta fiscal
dissonante com a realidade, e o projeto de lei de alteracao da meta fiscal da LDO enviado ao
Congresso tinha sido aprovado pela Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscaliza¢ao (CMO);

c.2) a edigdo do decreto foi uma medida de responsabilidade e prudéncia, comparada a um
contingenciamento que acarretaria agravamento da situagdo econdmica. Além disso, a
probabilidade de aprovacao do projeto de lei de alteracdo da meta fiscal era alta;

c.3) grande volume de despesas obrigatorias e pequena margem para contingenciamento, o que
acarreta que limitagdo de empenho recaia em investimentos essenciais ao desenvolvimento
econdmico e social;

c.4) a edigcdo do decreto desconsiderando a meta em vigor, em desacordo com as determinacdes
da LRF, foi uma atitude responsavel, pois ndo permitiu a utilizagao dos recursos até a aprovagao
do projeto de lei, e, por outro, previu a solucdo, caso o projeto ndo fosse aprovado, qual seja, a
publicacdo de novo decreto promovendo contingenciamento;

c.5) o contingenciamento de R$ 28 bilhoes teria efeitos econdmicos severos, com paralisagao
de investimentos necessarios para atenuar os efeitos da crise, podendo inclusive colocar em
risco a continuidade da prestacao dos servicos publicos;
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c.6) o contingenciamento e em seguida o descontingenciamento significaria emitir sinalizagdes
em sentidos opostos em curto espaco de tempo, maneira temeraria de conduzir a gestao fiscal.
Enfim, o contingenciamento em nada contribuiria para a preservagdo do interesse publico
maior;

c.7) o decreto tinha data de publicacdo estabelecida por lei, logo ndo poderia esperar a
aprovacdo da lei que mudava a meta para ser editado;

c.8) a decisdo acerca do contingenciamento de despesas ndo pode ser adotada com base na
analise fria e irrefletida da lei, mas levando-se em conta varios fatores, sob pena da adogado de
decisodes precipitadas e irresponsaveis, podendo-se agravar situagdes de crise;

c.9) o nao atingimento da meta fiscal originalmente estabelecida na LDO derivou da crise
gerada em face do cenario econdmico adverso e ndo da afronta aos principios da legalidade, da
moralidade, do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal.

A respeito dos relatorios de avaliacdo de receitas e despesas primdarias — subitem “d” das
contrarrazdes —, foram apresentados os seguintes argumentos:

d.1) a principal fungdo dos relatorios ¢ auxiliar a administragdo no cumprimento das metas
fiscais; nesse sentido, os relatérios sdao prospectivos, contemplando os dados que acontecem ou
deverdo acontecer até o final do exercicio e considerando o cendrio mais provavel, o qual, no
caso concreto, era a aprovagao do projeto de lei de mudanga de meta; dessa forma, nao trabalhar
com essa mudanga seria descaracterizar o objetivo do relatorio;

d.2) houve precedentes em 2009 e 2010, e a apreciagdo das contas pelo TCU nesses anos nao
foi impactada, sendo a condicionalidade estabelecida no decreto de 2014 uma medida de
prudéncia fiscal; assim, dada a fun¢ao do relatorio e os precedentes de 2009 e 2010, o relatorio
deveria sair exatamente como saiu.

Acerca de eventual alteragdao de entendimento do TCU e seguranga juridica — subitem “e” das
contrarrazdes —, foram enunciados os seguintes argumentos:

e.1) o Relatorio de Avaliagdio de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2009
estabeleceu o contingenciamento conforme o estabelecido em projeto de lei, sendo que a
alteracdo da meta s6 ocorreu em outubro de 2009;

e.2) o Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primdrias do 5° bimestre de 2010
considerou a alteragdo da meta proposta em projeto de lei, o qual somente foi aprovado em 30
de dezembro daquele ano;

e.3) o TCU ndo questionou tais procedimentos, afirmando que foram respeitados todos os
parametros e limites definidos pela LRF;

e.4) o TCU adotou entendimento diametralmente oposto para as Contas do Governo de 2014;
se a nova interpretagdo for mantida, havera violacdo do Principio Constitucional da Seguranca
Juridica; qualquer mudanga de entendimento s6 € aplicavel ao exercicio subsequente.

8.6.2 Analise

A andlise circunscreve-se aos pontos principais das contrarrazfes acima destacados,
sintetizados nos seguintes tépicos:

e ilegalidade da auséncia de contingenciamento;
e consideragdes sobre a meta fiscal;

® execucao or¢camentaria ¢ financeira dos exercicios de 2009, 2010 e 2014;
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e cfeitos de um novo contingenciamento;
e condicionalidade imposta ao descontingenciamento;

® acrise econdmica e o cumprimento da meta.

Ilegalidade da auséncia de contingenciamento

Preliminarmente a analise das questdes especificas das contrarrazdes, faz-se necessario
enfatizar que antes da Lei Complementar 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, havia no pais
uma situacao generalizada de desequilibrio das contas dos entes federativos, desde a década de 1980,
com elevados déficits orgamentarios, chegando ao ponto de os municipios apresentarem até mesmo
atrasos no pagamento de salarios dos seus funcionarios.

A partir de 2000, com a aprovagdo da LRF, foram estabelecidos principios, fixadas normas e
instituidas regras de gestdo fiscal responsavel, pressupondo a a¢ao planejada e transparente com o
maior rigor do controle sobre as receitas e, sobretudo, as despesas, por meio de uma programacao
financeira e orcamentaria eficiente, com base em cronograma de desembolso, e do estabelecimento
de metas fiscais, obrigando os entes federativos a gastar somente aquilo que se arrecada. Isso porque
mirava-se a sustentabilidade e o equilibrio fiscal das financas de maneira intertemporal, como um
fator fundamental e estruturante para superagao dos problemas do passado nas finangas publicas do
pais que afetavam as areas social e economica.

Como se sabe, a LRF impods restrigdes a atuacdo do gestor publico, visando, entre outros
objetivos, a limitagdo do gasto publico continuado e do endividamento publico e a administracao
prudente dos riscos fiscais. Ou seja, foram impostas medidas de austeridade fiscal com o fim de
estabelecer o equilibrio orcamentario por meio do atingimento de metas fiscais, principio fundamental
das finangas publicas.

As normas preconizadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal foram influenciadas pelas fortes
mudangas ocorridas nos anos de 1990 na politica fiscal de paises como Nova Zelandia e Estados
Unidos. O controle do processo or¢amentario nos Estados Unidos, apesar de ser exercido pelo
Congresso, ¢ considerado por especialistas uma referéncia em termos de controle da expansao do
gasto publico. Isso se deve ao mecanismo de corte ou retencao automatico das despesas, sempre que
sejam revistas as receitas e o resultado indique uma frustagdo da arrecadagao, e, por conseguinte, das
metas fiscais, consoante o disposto nos atos do Congresso, em especial, no Budget Enforcement Act
(BEA). Ou seja, ha fixagdo de metas de resultado e mecanismos de controle de gastos conforme regras
adotadas pelo BEA, com o instituto da limitacao de despesas para garantir limites e metas fiscais.

Diante desse cenario de bons resultados obtidos nos EUA e na Nova Zelandia para alcangar o
equilibrio das contas publicas e do surgimento de teorias econdmicas que relacionavam o controle do
gasto publico a expansao da economia ¢ que se deu a aprovacao do regime de responsabilidade fiscal.
A Lei de Responsabilidade Fiscal inovou ao estabelecer limites globais do gasto publico federal, em
especial, na previsao de mecanismos que restringem a execu¢ao or¢amentaria e financeira, por meio
da exigéncia de adocdo de medida — ato vinculado — que limite empenho e movimentagao financeira,
caso a receita no exercicio ndo comporte o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal, definidas no Anexo de Metas Fiscais da lei de diretrizes orcamentarias, como disposto no
art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 9¢ Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os

Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
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subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes or¢gamentarias.

§ 12 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposi¢do das dota¢des cujos

empenhos foram limitados dar-se-4 de forma proporcional as reducdes efetivadas.

§ 22 Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes

orgamentarias.

§ 32 No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Ptiblico ndo promoverem a limitagdo no
prazo estabelecido no caput, ¢ o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrard e avaliara o
cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissao referida no § 1° do

art. 166 da Constitui¢ao ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 52 No prazo de noventa dias ap6s o encerramento de cada semestre, o Banco Central do Brasil apresentara,
em reunido conjunta das comissdes temadticas pertinentes do Congresso Nacional, avaliacdo do
cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e

o custo fiscal de suas operagdes ¢ os resultados demonstrados nos balangos.

Foi nesse ambiente de resultados fiscais bimestrais ruins com risco de ndo atingimento das
metas fiscais que se encontravam as contas do Poder Executivo em 2014, pois as despesas ja vinham
crescendo em anos anteriores a taxas maiores do que as das receitas, como foi demonstrado no topico
sobre a programag¢do or¢amentdria e financeira do Relatorio Preliminar das Contas da Presidente da
Republica de 2014.

O mencionado relatdrio também destaca que a STN e a SOF, ao avaliarem as receitas e despesas
primarias ao final do quinto bimestre de 2014, nao indicaram a necessidade de contingenciamento.
Ao contréario, alegaram que seria possivel a ampliagdo do limite or¢amentario e financeiro para
custear despesas discricionarias em R$ 10 bilhdes, com amparo no projeto de lei de alteragdo da meta
fiscal encaminhado ao Congresso Nacional.

E notério que o citado projeto de lei de alteracio da meta fiscal estabelecida pela LDO 2014
ndo teve o conddo de suspender a eficdcia das normas prescritas no art. 9° da LRF, c/c o art. 51 da
LDO 2014. Uma vez demonstrada a necessidade de contingenciamento, dado que a realiza¢do da
receita ndo era compativel com o cumprimento da meta fiscal estabelecida na LDO, o Poder
Executivo deveria ter apurado o montante necessario e informado a cada 6rgdo or¢camentario dos
Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU até o 22° dia ap6s o encerramento do bimestre.

Nao 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 execu¢do or¢amentaria e financeira. Isso
porque a situagdo indicativa de ndo cumprimento da meta fiscal ressaltada no Relatorio de Avaliacao
do Cumprimento das Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de 2014 impunha, desde entdo, a adocao de
tal medida, a teor do disposto no art. 9° da LRF, c/c o art. 51 da LDO 2014.

E de se ver que, ndo somente no interregno compreendido entre a edi¢io do Decreto 8.367/2014,
em 28/11/2014, e a vigéncia da Lei 13.053/2014, a partir de 15/12/2014, mas também desde o
momento da verificacdo, ao final do més de setembro, da ocorréncia de desvio do resultado primério
no 2° quadrimestre em relacdo a meta, o Poder Executivo, consoante as competéncias prescritas no
art. 51 daLDO 2014 e nos arts. 8° e art. 9°, § 3°, da Lei Complementar 101/2000, incorreu em omissao,
pois deixou de indicar e promover o devido contingenciamento do or¢camento federal. Caso o
Executivo tivesse adotado tempestivamente as providéncias cabiveis, a restricdo orcamentaria e
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financeira poderia ter-se revertido em momento posterior, quando da publicacdo da Lei 13.053/2014,
que alterou a meta fiscal.

Na realidade, ndo restam duvidas de que a analise das Contas do Governo de 2014 revela de
forma transparente a recorrente pratica ilegal que fora cometida pelo Executivo, ao ndo ampliar o
contingenciamento com base na meta em vigor no exercicio em exame ao invés da meta proposta no
PLN 36/2014, em desacordo com o art. 9° da LRF, o que caracteriza forte indicio de abuso de poder,
dado que a conduta ilegal se prende a omissao, pela Chefe do Poder Executivo em 2014, no dever de,
na condugdo da programacao financeira e or¢camentdria, praticar ato vinculado, nao lhe sendo
permitida qualquer margem de liberdade em agir contrariamente ao determinado na LRF.

Nao se pode também perder de vista que o Estado Democratico de Direito se rege pela boa-fé
na aplicagdo da lei, como bem disserta Canotilho (Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do.
Coimbra: Almedina, 1999, p. 375):

O principio da legalidade da administrag@o sobre o qual insistiu sempre a Teoria do Estado de Direito e a
doutrina da separagdo dos poderes e que acabou por ser considerado mesmo como dois principios
fundamentais: o principio da supremacia ou prevaléncia da lei e o principio da reserva da lei. Estes
principios permanecem validos, pois num Estado democratico-constitucional a lei parlamentar ¢ ainda a
expressdo privilegiada do principio democratico e o instrumento mais apropriado e seguro para definir os
regimes de certas matérias e dai a reserva de lei. De uma forma genérica, o principio da supremacia da lei

e o principio da reserva de lei apontam para a vinculagdo juridico-constitucional do Poder Executivo.

Tal raciocinio corrobora o entendimento relevante de que o Estado somente pode fazer o que ¢
legalmente autorizado, sendo-lhe vedado fazer ou deixar de fazer sendo de acordo com os limites
estabelecidos no art. 5°, inciso II, da Constituicdo e na Lei Complementar 101/2000.

Consideracoes sobre a meta fiscal

No tocante a alegacdo de que o planejamento deve se basear em “andlise prospectiva” que
contemple eventuais mudangas nas variaveis econdmicas e possibilidade de alteragdo legislativa da
meta fiscal e ndo a meta fiscal vigente a época dos fatos, tem-se as consideracdes a seguir.

Preliminarmente, deve ser destacado que a secdo IV do capitulo II da LRF diz respeito as
normas de execucdo orcamentaria € do cumprimento das metas dos entes federativos, as quais
disciplinam mecanismos que compatibilizam a programagao financeira, o cronograma de execugao
mensal de desembolso e a realizagdo da receita bimestral no sentido de cumprir as metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo das Metas Fiscais da LDO.

Vale ressaltar que sdo instrumentos da gestdo fiscal responsavel que buscam o equilibrio das
contas publicas a partir da garantia de que a execucdo financeira seja compativel com o orcamento
anual, acompanhada a cada dois meses, segundo os principios da prudéncia e do planejamento
contidos no art. 1°, § 1°, da LRF. Com isso, o gestor publico deve projetar a evolucdo das receitas
para sustentar os pagamentos das despesas, sobretudo as obrigatorias, até o final do exercicio. Ou
seja, representam mecanismos oferecidos ao gestor para assegurar que as metas tragadas pela LDO
sejam alcancadas, sem que se vislumbre a necessidade de alterar a meta por meio da mudanca da lei
de diretrizes orcamentarias durante o processo orcamentario e financeiro.

Contudo, ¢ compreensivel entender a mutabilidade da meta da LDO por razdes econdmicas
extemporaneas e imprevisiveis durante o exercicio, evidentemente, desde que sejam observadas as
normas da Constituicao e da Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso porque a alteragdo da meta deve
ocorrer somente apos a aprovacgao de projeto de lei pelo Poder Legislativo. No entanto, sem que o
Poder Executivo, por 6bvio, descuide-se da programagado financeira definida com base na meta em
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vigor até que nova meta seja aprovada, abrangendo as receitas e despesas para cobertura de todo o
exercicio a fim de atender os compromissos assumidos e realizar os pagamentos programados,
consoante o disposto no art. 9° da LRF.

Cabe enfatizar que a LRF deixa claro que as metas fiscais tém que ser cumpridas ndo apenas
no final do exercicio, mas avaliadas a cada bimestre para que ndo se perca de vista o controle, a
evolucdo e a limitacdo das despesas discricionarias, sujeitas ao contingenciamento, bem como a
cobertura das despesas obrigatorias.

E de se concluir que nio assiste razdo o argumento trazido nas contrarrazdes de que, uma vez
tendo sido aprovada a proposta de alteracdo da meta fiscal pelo Congresso Nacional, ndo haveria
ilegalidade na edicdo do Decreto 8.367/2014, porquanto, sob uma oOtica finalistica da execucao
orgamentaria, a meta de resultado primario teria sido alcangada.

Como dito antes, a LRF tornou obrigatorio o estabelecimento, ex-ante, de uma meta de
resultado primario, que deve ser avaliada bimestralmente durante a execug¢ao do or¢amento.

Por conta disso ¢ que foi instituido um processo operacional que permite a viabilizagao do
cumprimento da meta fiscal contido no art. 9° da LRF, por meio da reavaliacdo bimestral das
estimativas das receitas e despesas e da limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. Ou seja, a
lei complementar condicionou o contingenciamento das dotagdes que custeiam as despesas a vista de
uma frustagcdo de receitas a cada bimestre, como forma de prevenir riscos ao equilibrio das contas.
Contingenciamento esse que pode ser temporario ou permanente, segundo as condigdes econdomicas
durante o ano, e que pode ser suficiente até o reestabelecimento das receitas constantes do or¢gamento
com vistas ao atingimento da meta fiscal a cada bimestre, de forma a assegurar a prevencao de riscos
ao pleno cumprimento da meta no final do exercicio.

Assim, justificar o ndo contingenciamento sob a alega¢do de que uma nova meta estaria vigente
no final do exercicio é atentar contra todo o arcabou¢o de execu¢do orcamentaria ¢ financeira
estipulado pela LRF, com base nos principios do planejamento, da prudéncia e do equilibrio fiscal.

Execuc¢ao Or¢camentaria e Financeira dos Exercicios de 2009, 2010 e 2014

Um dos pontos das contrarrazdes do Poder Executivo se refere a alegagdao de que houve uma
mudanca de entendimento do TCU em relagdo a legalidade da metodologia utilizada na programacgao
financeira, pois a metodologia utilizada em 2014 foi a mesma daquela de 2009; consequentemente, o
principio constitucional da seguranca juridica estaria sendo violado, pois qualquer mudanca de
entendimento sé seria aplicavel futuramente.

De acordo com as contrarrazdes, em 2009, o relatorio do segundo bimestre estabeleceu o
contingenciamento com base em projeto de lei, sendo que a alteragdo da meta s6 ocorreu em outubro
daquele ano.

Por outro lado, alegou-se, em relacdo ao exercicio de 2014, que o ndo contingenciamento (em
confronto a determinagdo do art. 9° da LRF) quando da edi¢do do Decreto 8.367/2014, referente a
avaliagdo do quinto bimestre, se deveu ao contexto de sua edicdo: grave crise econdmica, meta
dissonante com a realidade, projeto de alteracao da meta da LDO ja enviado ao Congresso e aprovado
pela CMO. Argumentou-se, assim, que a edi¢do do mencionado decreto dissonante com a meta em
vigor foi uma medida de responsabilidade e prudéncia, a irresponsabilidade seria um
contingenciamento, pois ele levaria inevitavelmente ao agravamento da situagdo econdmica.

Diante desses dois argumentos — precedentes no TCU e crise econdmica —, afirmou-se: “De
tudo o que foi exposto, conclui-se que a decisdo acerca do contingenciamento de despesas ndao pode
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ser adotada com base na analise fria e irrefletida da lei, mas levando-se em conta varios fatores, sob
pena da adoc¢do de decisdes precipitadas e irresponsaveis, podendo-se agravar situacdes de crise”.

Apesar de nos exercicios de 2009 e de 2014 ter ocorrido crise econdmica e terem sido editados
decretos de programagao financeira baseados em projeto de lei, a condugdo da execugdo orcamentaria
e financeira nos dois exercicios foi diferente, como sera demonstrado a seguir.

Execuc¢do or¢amentaria e financeira de 2009 e 2014

A meta de resultado primario, para fins de verificagdo de cumprimento do estabelecido na LDO,
consiste na soma do resultado primario ao valor das despesas dedutiveis do resultado. As despesas
dedutiveis sao aquelas excluidas do calculo de resultado primario por questdes de politica de indugao
aos investimentos. Em 2009, inicialmente essas despesas dedutiveis foram as a¢des do Plano Piloto
de Investimentos Publicos (PPI) e depois as do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC); em
2014, foram as acdes do PAC e as desoneragdes de tributos. Consequentemente, para se reduzir o
valor da meta fiscal estipulada na LDO, pode-se ou reduzir a meta de primario propriamente dita ou
aumentar os valores das despesas dedutiveis.

Em 2009, ja em maio, o Poder Executivo, buscando tomar medidas anticiclicas, propos uma
reducdo da meta de resultado primario por meio do Projeto de Lei PLN 15/2009, encaminhado ao
Congresso Nacional pela Mensagem 326/2009. Os decretos de programacdo financeira referentes a
segunda e a terceira avaliagdes bimestrais foram baseados na meta fiscal alterada desse PLN. Em
setembro, por meio da Mensagem 763/2009, avaliando que a reducio inicial ndo seria suficiente, o
Poder Executivo apresentou uma proposta de mudanga no PLN, aumentando o valor das deducdes de
despesas para avaliacdo do cumprimento das metas. As projecdes do quarto bimestre basearam-se na
meta fiscal do PLN alterado. Em outubro, o PLN 15/2009 foi convertido na Lei 12.053/2009.

Em 2014, o manejo da programag¢do orcamentaria e financeira foi distinto. O Governo, no
Decreto de Programagao Financeira 8.197, de 20/2/2014, reduziu as projecdes de despesas e receitas
da LOA, estabeleceu um contingenciamento inicial de despesas discricionarias da ordem de R$ 30,5
bilhdes e projetou um volume de despesas dedutiveis de R$ 35 bilhdes (o limite maximo de dedugao
da LDO era de R$ 58 bilhoes). As projecdes de atingimento da meta de acordo com esses parametros
(abatimento de R$ 35 bilhdes e resultado primario de R$ 81 bilhdes) foram mantidas até novembro.

Nesse periodo, foram editados quatro decretos de programagdo financeira, nos quais as
projecdes de receitas e despesas obrigatorias praticamente se compensaram, nao tendo sido indicada,
portanto, nenhuma necessidade de outro contingenciamento e nem de alteracdo de meta fiscal. No
entanto, a receita mensal realizada em termos reais, quando comparada as dos mesmos meses do
exercicio anterior, foi a partir de abril, em quase todos os meses, inferior, e as despesas, por sua vez,
foram superiores, em termos reais, em onze meses do ano. Somente em novembro, repercutiram na
programacao financeira a queda da receita e o aumento da despesa, quando a estimativa anual das
receitas liquidas do Tesouro e do RGPS reduziram-se em R$ 38 bilhoes e a estimativa das despesas
obrigatérias foi majorada em R$ 22 bilhoes.

Os graficos seguintes procuram resumir a condu¢do da programagdo financeira nesses dois
exercicios. Cada conjunto de colunas representa alguns valores selecionados constantes das projecdes
da LOA e dos diversos decretos que vigeram durante o exercicio, bem como o valor realizado. A
primeira coluna apresenta a receita liquida do Tesouro. A segunda refere-se as despesas do Tesouro.
A terceira retrata o resultado primario do Governo Federal, que inclui os resultados do Tesouro, das
estatais e da previdéncia. E na quarta coluna tem-se os valores previstos para as despesas dedutiveis.
Assim, o valor para verificacao do atingimento da meta fiscal da LDO corresponde a soma dos valores
de resultado primério e de deducgdes.
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Programacao Financeira da Unido em 2009

R$ bilhdes
Programacdo Financeira 2009 | Em13/05PLcom Em 19/09PL de Em 09/10 PL convertido
reducdo de meta fiscal deducdes em lei.
500 474 474
150 449 439 438 434 434 439 439
381 381 378 379 383
400 358 370 370 357
350
300
250
200
150
100 74 74 73
41
50 I 16 I 16 I 16 3 16 3 16 20 22 20 29 20 22 18
o | | - - - [ |
LOA 2009 Dec. 6.752/09 - 28/01 Dec. 6.808/09 - 27/03 Dec. 6.867/09 - 29/5- Dec. 6.923/09 - 5/8 Dec. 6.993/09 - 28/10 Dec. 7.027/09-09/12  Dec. 7.036/09 de Realizado 2009
Prog Financ 12 Av. Bim 22 Av. Bim 32 Av Bim -49 bimestre -52 Av. Bim 17/dez
® Receita Liguida Tesouro m Despesa Tesouro m Resultado Primdrio do Governo Federal Actes Selec. art.32 da Lei N2 11.768/2008.

Fontes: STN, SOF e LDO 2009.

Analisando-se o comportamento das projecdes dos decretos decorrentes das avaliagdes
bimestrais, verifica-se que, em 2009, até o Decreto 7.027, baseado na avaliagdo do quinto bimestre,
houve reducdo das projecdes de receita, acompanhada de uma projecdo de aumento das despesas. A
estratégia para alcance da meta fiscal foi a sua mudanga, incluindo a reducao do resultado primario e
o aumento das despesas dedutiveis.

Programacao Financeira da Unidao em 2014

R$ bilhdes
Programacdo Financeira 2014 Em 10/nov PL de
aumento das dedugdes.
800 752
s 742 746 747 748 737 | 699 685
700 21 25 26 27 19 s p46
600 1
I
500 1
|
400 I
1
300 I
1
200 | 106 162
100 5858 81 81 8l 81 81 1
l 35 l 35 l 35 l 35 l 35 10 -22
0 [ | ! - .
LOA 2014 - 20 Decreto 8.197 Decreto 8.216 12 Decreto 8.261 22 Decreto 8.290 32 Decreto 8.320 42 Decreto 8.367 58 Realizado 2014
-100 JAN Programacdo Avaliacdo 28 MAR Avaliacdo 30 MAI Avaliacdo 30 JUL Avaliacdo 30 SET  Awvaliacdo -28
Financeira - 20 NOV
FEV
o Receita Ligquida Tesouro m Despesa Tesouro m Resultado Primario do Governo Federal Desoneragtes de Tributose PAC

Fontes: STN, SOF e LDO 2014.

Em 2014, as diferencas entre as projecdes de despesas e receitas se equilibraram, tendo se
mantido praticamente no mesmo patamar, assim como a meta de resultado primario e as dedugdes
permaneceram invaridveis até novembro. Ou seja, de fevereiro a novembro as projecdes para o
exercicio foram estaticas, o que repercutiu no nido contingenciamento de despesas durante todo o
periodo. Enquanto isso, os valores realizados apontaram para o aumento de despesas e a redugdo de
receitas, conforme demonstrado no grafico seguinte. No final de novembro, quando da quinta
avaliacao bimestral, também nao houve contingenciamento, sob a alegagcao de que ja havia um projeto
de lei para ajuste da meta fiscal, por meio do aumento das despesas dedutiveis.
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Receita Liquida e Despesas Primarias do Tesouro e do RGPS e Resultado Primario do Governo Central —
2008-2014
R$ milhGes
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Fonte: STN.

O grafico acima representa os valores mensais a pregos de dezembro de 2014 das receitas e
despesas primarias e do resultado primario. Sdo apresentadas curvas contendo observagdes reais e
suavizadas utilizando-se o filtro Hodrick-Prescott para o periodo de 2008 a 2014. Verifica-se um
crescimento da receita real até¢ 2013, quando entdo a tendéncia se reverteu. Por outro lado, em todo o
periodo houve o crescimento da despesa real. O resultado primério, essencialmente consequéncia
desses dois comportamentos, apresentou ligeira baixa em 2009 e manteve a tendéncia ao crescimento
até inicio de 2012. Em meados de 2012, o processo se inverteu, sendo que, a partir do segundo
trimestre de 2013, a reducdo dos valores dos resultados priméarios intensificou-se.

Considerando apenas o comportamento dos dois anos em foco, tem-se que, em 2009, a receita
apresentou valores inferiores ao exercicio anterior até setembro, quando entdo a tendéncia se reverteu.
Em relagdo as despesas, verificou-se que, em todo o exercicio, ela apresentou valores superiores aos
dos mesmos meses do exercicio anterior. Além disso, observou-se uma ligeira baixa no resultado
primario em 2009, situagdo acompanhada pelos decretos de programacao financeira vigentes naquele
exercicio. Em 2014, os dados apresentam uma realidade diversa, a partir de maio a redugao da receita
tornou-se patente, enquanto as despesas, salvo em abril, foram em todos os outros meses superiores
aquelas de 2013, o que repercutiu em significativos resultados primarios deficitarios na maioria dos
meses de 2014. Ainda assim, até novembro, os decretos programavam um superavit primario de R$
85 bilhdes, ficando evidente, assim, a dissondncia entre a programagao financeira e a realidade
econdmica durante 2014. Enfim, a condug¢do da programacdo orcamentaria e financeira nos dois
exercicios foi distinta. A tabela seguinte apresenta as variagdes mensais das despesas e receitas
primdrias entre 2008 e 2009 e entre 2013 e 2014, com vistas a incorporar a andlise as variagdes
sazonais das receitas, que ocorrem dentro dos exercicios.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Receitas Liquidas Realizadas e Despesas Primarias do Tesouro e do RGPS 2009 e 2014
Valores Deflacionados — IPCA dez 2014

R$ bilhdes
R’e ce_ita R’ece'ita Dli?feecreeir:ga Despesa | Despesa DDh;irpeer;%a R’e ce_ita R’e ce_ita Dli;gcl’;r:ga Despesa | Despesa DDifeesI;er;%a
Més L'qul,iﬁa L_l{goti;(:a entre Total Total entre L_Ilgolf[ﬁa legotiﬁa entre Total Total entre
2009 2008 2009 e 2009 2008 2009 e 2014 2013 2014 e 2014 2013 2014 e
2008 2008 2013 2013
Jan 73 80 -7 68 58 10 109 114 -5 95 84 11
Fev 52 57 -5 54 49 5 69 61 8 72 69
Mar 66 67 -1 57 52 5 83 75 8 80 74 6
Abr 74 77 -3 60 53 7 99 98 1 82 90 -8
Mai 60 62 -2 60 54 6 70 81 -11 81 75
Jun 58 67 -9 58 56 2 80 82 -2 82 81
Jul 72 76 -5 70 66 4 90 94 -4 93 89
Ago 69 66 3 65 57 8 84 80 4 95 80 15
Set 62 72 -10 72 63 9 79 79 0 100 91
Out 79 79 0 64 58 6 93 94 -1 89 88
Nov 84 58 26 69 64 5 84 116 -32 91 85
Dez 88 77 11 86 85 1 99 107 -8 98 92 6
Total 837 838 -1 783 715 68 1.039 1.081 -42 1.058 998 60
Fonte: STN.

Apreciagdo da execugdo or¢camentaria de 2009

Vale ressaltar que, ndo obstante a auséncia de contingenciamento no valor de aproximadamente
R$ 14 bilhdes, em descumprimento ao art. 9° da LRF, por ocasido do segundo relatorio de avaliagdo
bimestral de 2009, com base na meta fiscal em vigor pela LDO 20009, tal irregularidade nao foi objeto
de deliberacao pelo Tribunal, pois o fato ndo foi levado ao Relatdrio das Contas do Governo daquele
exercicio. Assim, ndo prospera o argumento de que houve alteragdo de entendimento do TCU acerca
da ilegalidade da auséncia de contingenciamento com base em alteracdo de meta fiscal constante em
projeto de lei, ja que anteriormente ndo houve deliberacdo do Tribunal sobre a matéria.

Hé que se enfatizar que o fato de ndo ter havido ressalva e recomendacao especificas a respeito
do assunto nas Contas do Governo de 2009 nio pode ser entendido como uma aprovagao ticita de
todos os procedimentos e da metodologia adotada pelo Poder Executivo Federal relacionados a gestao
fiscal temeraria naquele exercicio, contraria as determina¢des da LRF, como querem fazer crer os
autores das contrarrazdes. Isso porque a falta de contingenciamento com base na meta em vigor,
pretensamente justificada por meta proposta no projeto de lei pelo Governo, ndo fora objeto de
deliberacdo pelo Tribunal.

Contudo, ainda que o Tribunal ndo tenha se manifestado sobre a matéria nas Contas do Governo
de 2009, isso ndo significa que, necessariamente, a ilegalidade na condugdo da programacao
financeira naquele exercicio pelo governo federal fora sanada, desconsiderando, assim, o ato ilicito
praticado.

Execugdo or¢amentaria e financeira de 2010

A respeito da execucdo orcamentaria e financeira de 2010, ha o seguinte comentario nas
contrarrazdes (peca 201, p. 175):

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 e informou o encaminhamento de
proposta legislativa de alteragdo da meta, a qual ja tinha sido levada em consideragdo na avaliagdo em

fungdo da analise prospectiva adotada. Em 18 de novembro de 2010, o Poder Executivo enviou o PL ao

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Congresso Nacional, o qual somente foi sancionado em 30/12/2010 (Lei n°® 12.377, de 30 de dezembro de
2010).

Em primeiro lugar, cabe destacar que em nenhum momento o Relatério de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primarias do 5° bimestre de 2010 apontou para um cenario de nao cumprimento
de metas, pelo contrario, o relatorio apresentou projecao de crescimento tanto das receitas primarias
liquidas, quanto das despesas, da ordem de R$ 65 bilhodes. Parte da magnitude desses numeros se
justifica pela cess@o onerosa de cinco bilhdes de barris de petroleo a Petrobras (contrato assinado em

3/9/2010) e pela capitalizacdo da empresa, que, em conjunto, geraram um saldo positivo de R$ 31,9
bilhoes.

As propostas de exclusdao do grupo Eletrobras do conjunto de empresas estatais consideradas
na apuracao do resultado primario e de fixacdo da meta de resultado neutro para as demais estatais
foi justificada nos seguintes termos:

Ademais, a manutengdo das restricdes fiscais ao grupo Eletrobras provoca distor¢des nas decisdes
gerenciais da empresa, em particular quanto a limitacdo das possibilidades de conduzir investimentos em
projetos economicamente viaveis, comprometendo, assim, sua capacidade competitiva no setor em que
atua. Com tal exclusdo, propde-se, adicionalmente, que as empresas estatais federais do setor produtivo

mantenham equilibrio fiscal com resultado primario neutro para o conjunto delas.

Essa perspectiva positiva da situagdo ¢ confirmada pelo resultado alcangado em 2010, quando
o superavit realizado superou a meta ajustada em R$ 23,9 bilhoes, diferenga suficiente para garantir
o cumprimento do superavit primario do setor publico consolidado, de acordo o Relatorio de
Avaliagao — Meta Fiscal Quadrimestral — exercicio de 2010. O grafico seguinte apresenta a condugao
da programacao financeira em 2010.

Programacao Financeira da Unidao em 2010
R$ bilhdes

Em 18/10 PL para exclusdo da Eletrobras, meta zero para as estatais e consequente Em 30/12 PLconvertido
redugdo para meta de resultado primario do Governo Federal em lei.

Programacao Financeira 2010
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Fontes: STN, SOF e LDO 2010.

O decreto do quinto bimestre de 2010 apresentou estimativas de crescimento tanto das receitas
quanto das despesas para o exercicio da ordem de R$ 65 bilhdes, e as receitas realizadas apresentaram
um crescimento superior a projetada em R$ 10 bilhoes; ja as despesas foram RS 25 bilhdes inferiores
a projetada. Diferentemente de 2010, em 2014 a receita realizada foi inferior a projetada, enquanto a
despesa executada foi superior.

A tabela seguinte apresenta as variacoes mensais das despesas e receitas primarias e resultado
primario atingido entre 2010 e 2009, a precos de 2014. A receita primdria liquida foi superior a do
mesmo més do exercicio anterior em onze meses de 2010. No acumulado do ano, a receita primaria

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



liquida foi R$ 90 bilhdes superior a do exercicio anterior. A despesa também € superior a do exercicio
anterior em quase todos os meses, no conjunto ela excede a despesa de 2009 em R$ 64 bilhoes.

Receita Liquida e Despesas Primarias do Tesouro e do RGPS
Valores Deflacionados — IPCA dez 2014

R$ bilhdes
. _— Receita Diferenca de Diferenca de
Més Res:rec:gll_zléqluolda Liquida Total Receita%ntre Desp;gallt;l' otal Desp;gg;’ otal Despesa%ntre
2009 2010 e 2009 2010 e 2009
Jan 84 73 11 66 68 -2
Fev 59 52 7 60 54 6
Mar 71 66 5 77 57 20
Abr 88 74 14 66 60 6
Mai 67 60 7 68 60 8
Jun 66 58 8 65 58 7
Jul 78 72 6 77 70 7
Ago 75 69 6 70 65 5
Set 81 62 19 69 72 -3
Out 80 79 1 70 64 6
Nov 75 84 -9 73 69
Dez 103 88 15 85 86 -1
Total 927 837 90 846 783 63
Fonte: STN.

Enfim, as caracteristicas fiscais de 2010 ndo sao semelhantes aquelas de 2009 e 2014: tem-se
uma situagdo de indicadores positivos, e ndo de crise. Ainda assim, de fato, houve uma mudanga de
meta por projeto de lei em novembro de 2010, sobre a qual o Tribunal ndo se manifestou, pois, mesmo
considerando-se a meta vigente até a quinta avaliacdo, ndo havia necessidade de novo
contingenciamento.

Destarte, ndo procede o argumento de que houve alteracdo de entendimento do Tribunal sobre
a matéria tratada na irregularidade contida no item 9.2.9 do Relatorio Preliminar das Contas de
Governo da Republica do exercicio de 2014, pois ndo se colocam corretamente em perspectiva os
fatos ocorridos. Com efeito, a omissdo de contingenciamento, ainda que tenha ocorrido na
programacao financeira e orcamentaria do exercicio de 2009, e mesmo em outros exercicios, nao fora
objeto de deliberacao do Tribunal por ocasido do exame das Contas do Presidente da Republica em
2009, tampouco em qualquer outra apreciagdo das Contas de Governo, desde a edicdo da Lei
Complementar 101/2000. De modo distinto, restou evidente a irregularidade consignada nas Contas
referentes ao exercicio de 2014.

Em conclusao, diante das razdes expostas, percebe-se que as circunstancias econdmicas de crise
no pais nesses anos foram semelhantes, mas o manejo da programacao financeira de 2009 e de 2014
foi diferente, conforme ja demonstrado.

Ainda que se tratasse de situacdes idénticas — o que se admite apenas para argumentar, haja
vista as analises anteriores —, com base nas razdes externadas na analise das preliminares (item 8.1),
¢ inaplicavel o principio da seguranga, por ndo haver possibilidade de ofensa a coisa julgada, a direito
adquirido ou a ato juridico perfeito, estando resguardada a garantia disposta no art. 5°, inciso XXX VI,
da Constitui¢ao Federal.
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Efeitos de um novo contingenciamento

Conforme alegacdo contida nas contrarrazdes, a edicdo do Decreto 8.367/2014 teria sido uma
medida de responsabilidade e prudéncia, comparada a um contingenciamento que acarretaria
agravamento da situagdo econdmica (peca 200, p. 100):

Nao se pode ignorar, deve-se, alids, colocar a devida énfase, que o contingenciamento de valor equivalente
a R$ 28.000.000.000,00 (vinte oito bilhdes de reais) teria efeito econdmicos e sociais bastante severos,
capaz de gerar, aquela altura, a completa paraliza¢do dos investimentos necessarios a atenuagdo dos efeitos
da crise economica. No limite, um contingenciamento nesse montaria poderia colocar em risco a
continuidade da prestacdo de servigos publicos.

Destaque-se, contudo, que nada hd na peca de defesa que demonstre a veracidade de tal
afirmacdo. Nesse sentido, importa frisar, preliminarmente, que o contingenciamento ¢ uma limitacao
de empenho e movimentagao financeira de carater obrigatorio quando ocorrer a frustagcdo de receitas
de acordo com o art. 9°, caput, da LRF, visando ao equilibrio das contas publicas, em cumprimento a
meta fiscal aprovada na LDO.

Em 2014, havia a obrigatoriedade de o governo federal fazer o contingenciamento de despesas,
pois houve frustacdo de receitas e a meta fiscal em vigor até 14/12/2014 nao oferecia margem para
se executar mais despesas. Contudo, como j& havia um projeto de lei no Congresso para alterar a meta
fiscal, a conduta prudente para o conjunto das contas publicas, segundo a LRF, seria aguardar a
aprovagao do referido projeto para entdo reestabelecer os gastos compativeis com o novo resultado
primdrio definido pela nova meta. Essa medida se justifica porque, até novembro, o impacto positivo
dos investimentos na economia ja havia ocorrido, uma vez que, do total de investimentos pagos em
2014 (incluindo os restos a pagar), apenas 8,7% foram pagos no més de dezembro. Assim, a
efetivacdo do contingenciamento em 28/11/2014 (data do Decreto 8.367/2014) e no montante de pelo
menos R$ 28 bilhdes ndo colocaria temporariamente em maior risco a prestagao de servigos publicos.
Por outro lado, a omissdo de tal ato poderia comprometer a credibilidade da gestdo fiscal, o que
acabou ocorrendo.

Além disso, héd na literatura econdmica trabalhos que vinculam ajuste fiscal a crescimento
econdmico. De acordo com Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além, a literatura especializada destacou
o surgimento de uma teoria que sustenta que o ajuste fiscal, com base no corte de gastos, pode ter
impacto positivo no crescimento economico (Finangas publicas: teoria e pratica no Brasil. 4 ed.
revisada e atualizada. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 165-166):

Isso estaria associado a trés tipos de influéncia favoravel de programas de ajustamento sobre o nivel de
atividade: 1) a mudanga na composi¢do da demanda agregada em favor do investimento, causada pelo
aumento dos lucros associado a queda do salario real, na presenca de uma redugao da relagdo consumo do
governo/PIB (Alesina et alii, 1999); ii) a queda das taxas de juros, relacionada com o rating dos paises que
aderissem a disciplina fiscal; e iii) a melhoria de negocios, em um contexto de redugio das incertezas. Este
ultimo pode ser entendido como o fendmeno oposto do que ocorre quando um crescimento explosivo da
divida publica gera preocupagdes que afetam negativamente o ritmo dos negdcios. Em um paper publicado
ja em meados dos anos 1990, com base na experiéncia da Suécia, Giavazzi e Pagano referiram-se ao
impacto expansionista de programas de contracdo fiscal como “efeitos ndo Keynesianos da politica fiscal”.

Alesina et alii, no texto ja mencionado, citam um extenso survey da literatura tedrica que sustenta essa tese.

O economista enfatiza ainda que:

(...) a contragdo inicial do gasto publico ndo pode cair indefinidamente. Assim, apds a contracdo inicial do
gasto, com o crescimento deste controlado e sendo mantido abaixo da taxa de crescimento do PIB, a relagéo

gasto/PIB pode cair, aumentando o superavit primario — em um quadro de elasticidade unitaria da receita
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em relacdo ao PIB — e favorecendo rodadas posteriores de reducdo da taxa de juros. Isso tem o potencial de
gerar uma espécie de circulo virtuoso de crescimento econdomico, redugdo do “risco-pais”, queda de juros

e incentivo a mais crescimento.

Enfim, ndo ha na literatura consenso sobre as consequéncias das restrigdes ao gasto publico em
momento de crise econdmica, logo a afirmagdo de que um novo contingenciamento agravaria a crise
¢ apenas uma conjectura.

Condicionalidade imposta ao descontingenciamento

Alegou-se que a edi¢do do Decreto 8.367/2014 desconsiderando a meta em vigor, conforme
determina a LRF, foi uma atitude responsavel, pois ndo permitiu a utilizacdo dos recursos até a
aprovagdo do projeto de lei, e, por outro, previu a solugdo caso o projeto nao fosse aprovado, qual
seja, a publicagdo de novo decreto promovendo contingenciamento.

Todavia, ha que se ter presente que o Poder Executivo ndo pode editar decreto que modifica a
programacao orcamentaria e financeira, deixando de cumprir a obrigacao de fazer contingenciamento
e, ao revés, ampliar a capacidade de empenho, sob o argumento de que se vedou a utilizagao do valor
da ampliagdo até que fosse aprovado projeto de lei alterando a meta fiscal.

Nesse sentido, resgata-se o teor do disposto no art. 4° do Decreto 8.367/2014, que condicionou
a distribui¢do e utilizacao dos valores de ampliacdo dos limites de movimenta¢ao e empenho e de
pagamento a publicacdo da lei resultante da aprovacdo do PLN 36/2014. Com efeito, o art. 118 da
LDO 2014 contempla comando extremamente claro no sentido de que:

Art. 118. A execucdo da Lei Orcamentaria de 2014 e dos créditos adicionais obedecerd aos principios

constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na administragdo

publica federal, ndo podendo ser utilizada para influir na apreciagdo de proposicdes legislativas em

tramitacdo no Congresso Nacional. (Grifou-se)

Ao condicionar a ampliacao dos limites orgamentarios e financeiros a alteragdo legislativa que
autorizaria a redugdo da meta fiscal pela totalidade das despesas do PAC e das desoneragdes
tributarias, o Poder Executivo utilizou-se da execugdo orgamentdria para influir na apreciagdo da
proposicdo que se encontrava em tramitagdo no Congresso Nacional. Tal uso ocorreu mediante a
inclusao de clausula resolutiva, nos termos do paragrafo tnico do art. 4° do Decreto 8.367/2014: “nao
aprovado o PLN de que trata o caput, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e o
Ministério da Fazenda elaborardo novo relatorio de receitas e despesas e encaminhardo nova proposta
de decreto”.

Com efeito, a previsao contida no referido dispositivo demonstra que o Poder Executivo estava
disposto a efetuar um contingenciamento extemporaneo, que decorreria do “novo relatorio de receitas
e despesas” e da “nova proposta de decreto”. Ademais, nas contrarrazdes, aduz-se que “(...) caso
rejeitada a proposta legislativa, ainda haveria tempo hébil para a realizagdo do contingenciamento e
atingimento da meta fiscal inicialmente prevista pela LDO”. Ora, se ¢ verdade que a meta original
ainda se mostrava factivel aquela altura do exercicio financeiro, existindo margem para ajuste pela
via legalmente prevista do contingenciamento, a atitude fiscalmente responsdvel, prudente e
consentanea com o arcabougo de regéncia das finangas publicas seria tdo somente a efetivacio do ato
vinculado de limitacdo de empenho e movimentagao financeira, nos termos do art. 9° da LRF.

Nesse caso, a condicionante sui generis do Decreto 8.367/2014 seria totalmente dispensavel,
dado que o art. 51, § 6°, da LDO 2014 autorizava o restabelecimento dos limites de empenho e
movimentagao financeira a qualquer tempo, e o art. 9°, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal preve
a reversao do contingenciamento de forma proporcional as reducgdes efetivadas.
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Portanto, ndo procedem as alegacdes de que: “(...) tudo quanto veiculado no decreto em
comento foi medida de responsabilidade e prudéncia fiscal (...)”(pega 200, p. 98), “(...) ainica medida
de prudéncia fiscal naquela situagdo era a edicao do decreto nos exatos termos em que fora publicado
(...)” (pega 200, p. 100), e “(...) 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 publicagao”.
De fato, ainda que o decreto decorrente da quinta avaliagdo bimestral de 2014 tivesse de ser editado
até o trigésimo dia subsequente ao encerramento do bimestre, poder-se-ia ter promovido ndo a
liberacao “condicionada” de limites, mas sim o efetivo contingenciamento ante a meta de resultado
primério entdo em vigor. Posteriormente a alteracdo da meta, ou seja, a partir de 15/12/2014, os limites
poderiam ter sido restabelecidos, mediante a publicacdo de ato em até sete dias tuteis apds a nova
avaliacdo, nos termos do art. 51, § 12, inciso II, da mesma LDO 2014.

Isso posto, entende-se que deve ser mantida a irregularidade de que trata o item 3.5.3 do
Relatorio Preliminar de Contas de 2014, objeto do item 9.2.10 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenério.

Crise econdomica e o cumprimento da meta

E destacado nas contrarrazdes o argumento de que o nio atingimento da meta fiscal estabelecida
na LDO derivou fortemente da crise gerada em face do cenario econdmico adverso, situacao que so
ficou clara na época do Relatorio de Avaliagao do quinto bimestre, nao havendo, portanto, desrespeito
aos pressupostos de planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal.

Na analise dessa questdo dois pontos devem ser levados em consideragdo: (i) os valores
realizados no decorrer do exercicio de 2014 que sdo demonstrados por SOF e STN em suas avalia¢des
quadrimestrais; e (ii) o descompasso em relagdo ao crescimento real do PIB entre as projecdes do
mercado (Pesquisa Focus) e as do Governo durante todo o ano.

O Decreto 8.216, de 28/3/2014, estabeleceu as metas quadrimestrais acumuladas para o
exercicio de 2014 (cujos valores previstos para o segundo e o terceiro quadrimestres foram mantidos
pelo Decreto 8.290, de 30 de julho de 2014), e os relatorios de cumprimento de meta comparam os
valores realizados com as respectivas estimativas. As metas para o resultado primario antes dos
descontos das despesas do PAC e das desoneracdes foram de R$ 27.689 milhdes até abril, de R$
39.215 milhdes até agosto e de R$ 80.774 milhdes até dezembro.

A tabelas seguintes sdo oriundas dos relatérios de cumprimento de meta do primeiro e do
segundo quadrimestres € comparam o resultado acumulado até abril e até agosto com aqueles
previstos nos decretos de programacao financeira.

Avaliagdao do Cumprimento da Meta Fiscal da Unido — Janeiro a Abril de 2014

R$ milhGes
Meta Desvio
Decreto Resultado
Esfera’t Realizado’
8.216/2014 [B] [CI=[BI-[A] [DI=[CJI[A]
[A]
Governo Federal 27.689,0 27.985,5 296,5 1,07%
Governo Central 28.000,0 29.175,5 1.175,5 4,20%
Empresas Estatais Federais -311,0 -1.190,0 -879

Fontes: Bacen, SOF e STN.

(1) Por meio da MP 600/2012, convertida na Lei 12.833/2013, a STN realizou cessdo onerosa ao BNDES de direitos de crédito detidos
pelo Tesouro Nacional contra Itaipu Binacional. Dessa forma, no 1° quadrimestre de 2014, ndo houve amortizacao dos contratos de Itaipu
com o Tesouro Nacional, motivo pelo qual, diferentemente dos Relatdrios Quadrimestrais anteriores, ndo ha linha de "ajuste metodoldgico
-Itaipu";

(2) Resultado pelo critério "abaixo-da-linha", divulgado pelo Bacen.
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Avaliacdao do Cumprimento da Meta Fiscal da Unidao — Janeiro a Agosto de 2014

R$ milhGes
Meta Meta  Resultado Desvio
Esfera Decreto Ajustada® Realizado?
82002014  [A] B]  [CIFIBIAl [DIFICHIA]
Governo Federal 63.215,2 39.215,2 356,8 38.858,4 -99,09%
Governo Central 63.000,0 39.000,0 1.524,2 37.475,8 -96,09%
Empresas Estatais Federais 2152 2152 -1.167,3 -1.382,5 -642,39%
0 . 30 PAC 42.292,1
Acbesart. 3° da ) 240000  24.000,0
LDO 2014t Desoneracgoes 67.199,0

Fontes: Bacen, SOF e STN.

(1) O art. 3° da LDO 2014, em sua redagdo original, definia a possibilidade de reducdo da meta em até R$ 67,0 bilhGes (realizacdo do
PAC e de desoneragdes de tributos). Para essa avaliacdo foi utilizado o abatimento de R$ 24,0 bilhdes, conforme estabelecido pelo Decreto
8.290/2014;

(2) Resultado pelo critério "abaixo-da-linha", divulgado pelo Bacen.

Pela andlise conjunta das tabelas, percebe-se claramente que a situacdo se tornou critica entre
maio e agosto de 2014. De janeiro a abril de 2014, o resultado priméario realizado foi positivo e
coincidiu com o previsto para o periodo, ou seja, de R$ 28 bilhoes. Ja de maio a agosto, o resultado
foi negativo em quase R$ 28 bilhdes, uma vez que o realizado de janeiro até agosto (que incluiu os
R$ 28 bilhdes realizados até abril) foi de R$ 357 milhodes. Para o segundo quadrimestre de 2014, os
decretos previam um resultado positivo de R$ 11,5 bilhoes.

Assim, o Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais do 2° quadrimestre de 2014
apontou para um desvio negativo de R$ 39 bilhdes em relagdo a previsao, o que significava que, para
se conseguir o cumprimento da meta de 2014, entre setembro e dezembro, o Governo teria que fazer
um superavit de quase R$ 81 bilhdes, valor correspondente a meta fiscal de todo o exercicio. Apds a
apresentacao desse significativo desvio, esse item do relatério de cumprimento de metas ¢ concluido
nos seguintes termos:

A seguir sdo apresentadas justificativas dos desvios observados entre a meta de resultado primario do
Governo Federal e os valores realizados até o 2° Quadrimestre. As medidas corretivas necessarias para que
a meta do ano seja cumprida constam do Relatdrio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 4°

Bimestre, e as orientagdes decorrentes deste relatorio serdo implementadas por Decreto a ser publicado.

O Relatoério de Avaliacao de Receitas e Despesas Primdrias do 4° bimestre, documento
supracitado, parece completamente desvinculado da realidade apresentada na avaliacdo do
cumprimento de metas. Isso porque tal relatorio, ao trabalhar com metas anuais, prevé que as receitas
liquidas de transferéncias projetadas para o exercicio se reduziriam em R$ 10,5 bilhdes em relagdo a
avaliagdo anual prevista no relatorio do terceiro bimestre. De outro lado, foram previstos resgate de
R$ 3,5 bilhdes do Fundo Soberano e reducdo das despesas obrigatorias em R$ 7 bilhdes, ndo se
indicando, portanto, a necessidade de se realizar novos contingenciamentos para o cumprimento da
meta fiscal anual.

Ou seja, estava previsto que até agosto de 2014 o resultado primario alcancaria R$ 39 bilhdes
¢ o resultado alcangado foi de R$ 357 milhdes, ainda assim, num cendrio em que as proje¢des de
crescimento do PIB estavam se reduzindo, o Governo insistiu que cumpriria a meta anual. Enfim, de
setembro a dezembro de 2014, planejou-se realizar um resultado primario superior a R$ 80 bilhoes.

Pelas informagdes apresentadas, fica patente que a crise econdmica nao afetou as contas
publicas apenas no quinto bimestre de 2014, pelo contrario, o Governo realizou um resultado primario
negativo de R$ 28 bilhdes entre maio e agosto, quando estava previsto um resultado para o periodo
de R$ 11,5 bilhoes. Isso evidencia claramente que a meta estabelecida na LDO ndo seria cumprida.
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Se, de fato, o ndo cumprimento da meta se deveu a crise econdmica, ¢ também fato que a sua
repercussao nas contas publicas nao foi verificada apenas no quinto bimestre, talvez no terceiro
bimestre e seguramente no quarto bimestre ja era patente, conforme o Relatério de Avaliacdo do
Cumprimento de Metas do 2° Quadrimestre de 2014. Ainda assim, os Relatorios de Avaliagao de
Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° bimestres permaneceram estaticos, afirmando a auséncia
da necessidade de se realizar novos contingenciamentos e de se alterar a meta fiscal.

Um outro ponto a considerar ¢ que, em todo o periodo, o mercado projetou taxas menores de
crescimento do PIB do que aquelas que o Governo utilizou em suas projegoes de receitas e despesas.
A tabela seguinte apresenta as taxas estimadas no decorrer do exercicio pelo mercado e pelo Governo:

Taxa de Crescimento Real do PIB — Estimativas da LOA, dos Decretos de Programacao e Valor Realizado

20/jan 20/fev 28/mar 30/mai 30/jul 30/set 28/nov
. Decreto Decreto Decreto Decreto Decreto
. Lei | Decreto8.197| go1g 8.261 8.290 8.320 8.367 | Realizado
Normativo 12.952 | Programagéo 2014
_ ! 12 2a 3a 42 52
LOA Financeira _— . . - - x
2014 Inicial Avaliagdo | Avaliacdo | Avaliacdo | Avaliagdo | Avaliacéo

Bimestral | Bimestral | Bimestral | Bimestral | Bimestral

Estimativa de PIB -
Governo Federal

Estimativa PIB -
Pesquisa Focus

Fontes: LOA 2014, Decretos de Programagdo Financeira e Relatorios de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais, Bacen Pesquisas
Focus (17/1; 14/2; 21/3; 23/5; 25/7; 26/9; 21/11), IBGE.

3,8% 2,5% 2,5% 2,5% 1,8% 0,9% 0,5%

0,1%
2,0% 1,8% 1,7% 1,6% 0,9% 0,3% 0,2%

Um tultimo ponto a ser considerado ¢ que as avaliagdes do crescimento do PIB estimadas pelo
Governo reduzem-se significativamente nos relatorios do terceiro e quarto bimestres de 2014. No
entanto, essas redugdes ndo foram suficientes para repercutirem significativamente na projecao de
receitas. Como foi citado no Relatorio Preliminar das Contas do Governo de 2014:

Em relacdo as receitas administradas pela RFB, exceto a arrecadagdo do RGPS, ¢ importante considerar
que a arrecadagdo do Imposto sobre a Renda responde por 40% desse conjunto, ¢ nas avaliagdes referentes
ao segundo, terceiro e quarto bimestres havia estimativas de redug@o do valor a ser arrecadado (reducdes
de R$ 4 bilhdes, RS 2 bilhdes e R$ 2 bilhdes, respectivamente). Por outro lado, o subitem Outras Receitas
Arrecadadas pela RFB (composto por receitas de loterias, Cide — Remessas ao Exterior e Demais Receitas),
que correspondeu a 4% do conjunto, teve majoragdes de R$ 8 bilhdes na avaliagdo do segundo bimestre e
de RS 5 bilhdes na do terceiro, e uma redugdo de R$ 5 bilhdes na quarta avaliagdo bimestral.

Por todos esses fatores, o argumento utilizado pelo Governo de que o ndo atingimento da meta
fiscal estabelecida na LDO derivou fortemente da crise gerada em face do cenario econdmico adverso,
situacdo que ficou muito clara no 5° relatorio bimestral, ndo condiz com a realidade. A partir do
terceiro bimestre ja existiam indicadores de que a situacdo ndo estava indo conforme o previsto,
quando, inclusive, o Governo reduziu a sua estimativa de crescimento real do PIB de 2,5% para 1,8%
(o mercado ja trabalhava com 0,9%) e, a partir do quarto bimestre de 2014, o proprio Relatorio de
Avalia¢do do Cumprimento de Metas do periodo demonstra de forma cabal a gravidade da situagao.

Enfim, seguramente o ndo atingimento das metas se justifica pela queda da arrecadacgao
concomitante a nao reducdo das despesas nas mesmas proporcdes. No entanto, a impossibilidade do
cumprimento da meta ndo se tornou evidente apenas em novembro de 2014. Os relatorios de avaliacao
do cumprimento da meta fiscal, publicados em conjunto por SOF e STN, deixaram patente a situagao
de ndo cumprimento da meta fiscal desde, pelo menos, o final do segundo quadrimestre de 2014.
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8.6.3 Conclusao

Com relagdao as comparagdes entre exercicios empreendidas pela AGU, demonstrou-se a
improcedéncia das conclusdes, visto que a condugdo da programagdo orcamentaria e financeira nos
exercicios foi bem distinta. De qualquer forma, refutou-se a aplicagdo do principio da seguranga
juridica ao caso, por ndo haver possibilidade de ofensa a coisa julgada, a direito adquirido ou a ato
juridico perfeito.

Destacou-se que a afirmagdo da AGU de que um novo contingenciamento agravaria a crise €
apenas uma conjectura, pois ndo hd consenso na literatura, nem comprovacao fatica, sobre as
consequéncias de restricdes ao gasto publico em momento de crise econdmica.

Além disso, rechacou-se as justificativas para condicionamento da ampliacdo dos limites
orcamentarios e financeiros a aprovacgao do projeto de lei, em tramitacdo no Congresso Nacional a
€poca, que propunha alteracdo da meta fiscal. Essa condi¢ao foi estabelecida por meio do art. 4° do
Decreto 8.367/2014. Destacou-se que, além de ilegal, pois contraria o art. 118 da Lei 12.919/2013,
tal condicao era dispensédvel diante das previsdes legais de reestabelecimento de limites quando ndo
mais subsistirem os motivos que levaram ao contingenciamento (art. 9°, § 1°, da LRF e art. 51, § 6°,
da LDO 2014).

A andlise efetuada revelou de forma transparente a pratica ilegal que fora cometida pelo
Executivo, ao ndo ampliar o contingenciamento com base na meta em vigor no exercicio em exame,
em desacordo com o art. 9° da LRF, o que caracteriza forte indicio de abuso de poder, dado que a
conduta ilegal se prende a omissdo, pela Chefe do Poder Executivo em 2014, no dever de, na
conducdo da programacao financeira e orgamentaria, praticar ato vinculado, nao lhe sendo permitida
qualquer margem de liberdade em agir contrariamente ao determinado na LRF.

Ante todo o exposto, conclui-se que as contrarrazdes apresentadas ndo sdo suficientes para
afastar os motivos que levaram a consignagado das irregularidades apontadas nos itens 9.2.9 € 9.2.10
do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario.

8.7 Edicao do Decreto 8.197/2014 — Decreto de Programaciao Or¢amentaria e Financeira
— sem considerar manifestacido do MTE quanto a elevaciao de despesas e a frustracio de
receitas

Despacho de 12/8/2015

()

17.1.1. Edi¢ao do Decreto 8.197, de 20/2/2014, e alteracoes subsequentes, que dispds sobre a
programacgdo or¢camentdria e financeira e fixou o cronograma mensal de desembolso para 2014, sem
considerar a manifestacido do Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevacio de despesas
primdrias obrigatorias (Seguro Desemprego e Abono Salarial), no valor de RS 9,2 bilhées, e quanto a
frustragdo de receitas primdrias do Fundo de Amparo ao Trabalhador, no valor de RS 5,3 bilhées, nos
termos do Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2014, em desacordo com os artigos 8° e 9° da Lei
Complementar n° 101/2000;

8.7.1 Contrarrazoes

As contrarrazdes apresentadas pela Advocacia-Geral da Unido, em nome da Presidente da
Republica (peca 227), em resposta aos indicios de irregularidades referidos no item 17.1.1 do
Despacho de 12/8/2015 (pega 205), expdem, em sintese, 0s seguintes argumentos:
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Quanto a seguranga juridica

a) caso o TCU apure a necessidade de ajuste, este deve ser aplicado de forma prospectiva, em
deferéncia ao principio da seguranca juridica e da confianga legitima;

Quanto a manifesta¢ao do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) sobre a elevacdo de despesas
obrigatorias em R$ 9,2 bilhoes

b) Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2015:

b.1) a provocacdo do MTE fora aduzida na iminéncia da data limite para publicagdo do
Decreto 8.197/2014, de forma que nao foi possivel considerar minimamente tais parametros na
edicao do Decreto;

b.2) o Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2015, foi devidamente respondido em 21/3/2014
pela SOF, de forma que nao se pode afirmar que a solicitagdo do MTE nao foi considerada pela
SOF.

c) avaliagdo conjunta de todas as informagdes que interferem na projecdo das despesas do FAT:

c.1) a interpretacdo do art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) indica que as
avaliagdes bimestrais de receita e despesa devem considerar uma situagdo retrospectiva e
prospectiva do comportamento da receita e da despesa;

c.2) devem-se levar em consideracao todas as informagdes disponiveis quando da elaboragao
do Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas, € ndo apenas uma visdo setorial;

c.3) havia intengdo de alteragdes legislativas e dos regulamentos do seguro desemprego e do
abono salarial, assuntos que estavam em discussdo entre o governo e segmentos da sociedade
civil.

d) efetiva execucdo orgamentaria e financeira das despesas do FAT:

d.1) a administracdo tem todo o exercicio financeiro para realizar as suplementagdes
or¢amentarias necessarias, sendo o dia 31 de dezembro de cada ano o prazo para apurar o
cumprimento da meta de resultado primario estabelecida na Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO);

d.2) o fato de ndo ter providenciado a suplementagdo orcamentaria das verbas destinadas ao
pagamento de seguro desemprego e abono salarial em fevereiro de 2014 ndo configurou
irregularidade ou descumprimento da LRF;

d.3) as dotacdes disponiveis no or¢amento eram suficientes para cobrir as despesas do
periodo, de modo que ndo era necessdria a edicdo de decreto para abertura de crédito
suplementar naquela oportunidade, mas apenas em momento posterior, quando da efetiva
insuficiéncia de recursos;

d.4) ndo houve atraso nem insuficiéncia de dotacdo que inviabilizasse o empenho das
referidas despesas com a presteza necessaria ao seu pagamento.

Quanto a manifesta¢do do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) sobre a frustrag¢do de receitas
primarias do Fundo do Amparo ao Trabalhador (FAT), no montante de R$ 5,3 bilhoes

e) variagdes comuns na arrecadacdo de receitas e utilizacdo de metodologia considerada
adequada pelo TCU:
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e.l) frustragdo ou excesso de arrecadacdo de receitas em relacdo aos valores previstos na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) durante o exercicio sdo ocorréncias rotineiras, dado que a
estimativa ¢ feita mais de um ano antes da execucao, e depende do cenario macroeconémico de
curto prazo,

e.2) utilizou-se a metodologia de levantamento de informagdes relativas as receitas em
setembro e novembro de 2014, em que foram apuradas as reais necessidades de ajustes nas
fontes de financiamento do FAT, e realizadas as trocas de fontes e suplementacdes de dotagdes.
Essa metodologia de controle foi considerada adequada pelo TCU no Relatorio e Parecer Prévio
sobre as Contas de Governo do ano de 2011.

f) o governo adotou as providéncias requeridas para a suplementagdo das dotagdes no momento
necessario para a execucao das referidas despesas.

8.7.2 Analise

Quanto ao item “a”, que trata da seguranca juridica, as contrarrazdes alegam que, caso o TCU
apure ser necessario ajuste, deve considera-lo de forma prospectiva. Referida questdo encontra-se
amplamente analisada no item 8.1 (analise das preliminares), bem como no item 8.6 (analise das
contrarrazdes referentes aos itens 9.2.9 e 9.2.10), o qual discorre sobre a seguranca juridica
relacionada ao tema contingenciamento nas Contas de Governo de 2014.

Com relacdo ao tratamento dado ao tema “despesas do FAT e contingenciamento”, conforme
sera demonstrado a seguir, a analise do TCU nao representa mudanca de entendimento desta Corte
de Contas sobre matéria antes examinada em sentido estrito, nem impde a Administragdo Publica a
adocao de qualquer pratica que ja nao fosse exigida pelo arcabougo or¢amentario vigente, razao pela
qual ndo ha de se cogitar de violagdo ao principio da seguranga juridica.

No que se refere aos argumentos listados no item “b”, em que ¢ abordado especificamente o
tratamento dado ao Oficio 35/2014/SE/MTE, de 17/2/2014 (pega 241, p. 7), registra-se que a SOF
encaminhou ao MTE, por mensagem eletronica, solicitacdo de projecdo de despesas obrigatdrias do
FAT em 21/1/2014 (pega 238, p. 58). Em resposta, o MTE enviou a SOF as projecdes das despesas
obrigatorias do FAT relativas a seguro desemprego e abono salarial em 12/2/2014 (peca 238, p. 52),
conforme expresso no memorial apresentado pelo Procurador do MPTCU (pega 206, p. 7).

Na solicitagao formalizada por oficio, 0 MTE ressaltou ser imprescindivel ajustar as dotagdes
orcamentarias das referidas agdes aos valores das novas projecdes para o exercicio de 2014, haja vista
se tratar de despesas constitucionais de carater obrigatdrio.

Conforme dito nas contrarrazdes, o Oficio do MTE solicitando suplementagdo orcamentaria
para despesas do FAT foi respondido pela SOF dia 21/3/2014, por meio do Oficio 9/SOF/MP (peca
239, p. 22), um dia apos a Divulgacdo do Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas do
1° bimestre. Apesar de ter ciéncia das novas projecdes desde 12/2/2012, a SOF informou ao MTE que
o valor previsto para as referidas despesas era o constante da LOA 2014.

Destaca-se que diante da permanéncia injustificada da proje¢ao elaborada pela SOF das citadas
despesas obrigatorias do FAT, o MTE encaminhou a SOF outros expedientes, informando a
necessidade de suplementacdo or¢amentdria.

O Oficio 209/2014/SE-MTE, de 5/8/2014 (pega 239, p. 25), enviado a SOF, demonstra a
necessidade de suplementagdo orgcamentaria de R$ 8,8 bilhdes, com base em projegdes do
Departamento de Emprego e Salario — SES/SPPE/MTE.
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Em 8/9/2014, o MTE indicou a SOF a necessidade de suplementacdo or¢amentaria para o FAT
no valor de R$ 13,3 bilhoes, por meio do Oficio 254/2014/SE-MTE (pega 244, p. 1).

Dessa forma, resta evidenciado que o Poder Executivo manteve, no Decreto 8.197/2014, o valor
inicialmente previsto na LOA referente as referidas despesas obrigatérias do FAT, ndo por falta de
tempo para apreciar a solicitagdo do MTE, tendo em vista que o valor atualizado das despesas com
abono salarial e seguro desemprego foi informado a SOF em 12/2/2014. No entanto, nos Relatorios
de Avaliagdo de Receitas e Despesas do 1° bimestre (mar¢o/2014), 2° bimestre (maio/2014), 3°
bimestre (julho/2014) e 4° bimestre (setembro/2014), manteve-se a estimativa original da LOA,
contrariando as projecdes realizadas pelo MTE.

Em consequéncia disso, deixou-se de realizar, ainda por ocasido da edicdo do
Decreto 8.197/2014, contingenciamento de despesas discriciondrias no valor necessario, visto que,
em que pese as manifestacdes do MTE serem claras acerca das novas projecoes, estas nao foram
utilizadas nos relatorios do 1° ao 4° bimestre de 2014, o que representa ofensa ao principio da
transparéncia insculpido na LRF.

Com relagdo as alegacdes do item “c”, as contrarrazdes informam que deve ser realizada
avalia¢do conjunta de todas as informagdes que interferem na projecao das despesas do FAT, e que
nao houve suplementagao dos recursos de imediato pois o governo tentava negociar novas regras para
o pagamento dos beneficios sociais. Citam a¢des realizadas com essa finalidade, tais como: entrevista
do entdo Ministro da Fazenda; reunido com as Centrais Sindicais, com representantes do Ministério
da Fazenda e do MTE.

De um lado, havia o Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2015, em resposta a solicitacdo da
SOF/MP de dados atualizados sobre as projecdes, informando a necessidade de suplementagdo
orcamentaria em R$ 9,2 bilhdes (necessidade reiterada ao longo do exercicio). De outro lado, havia
negociacdes do governo para alterar as condigdes de pagamento dos beneficios sociais, o que poderia
acarretar diminui¢do nos referidos gastos.

E notério que a mera intengdo de diminuir uma despesa nao ¢ suficiente para que se incorpore
tal redugdo nas projegdes do exercicio. Esse argumento atenta contra o § 1°, art. 1° da LRF, o qual
trata da importancia de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas. Admitir essa pratica seria uma afronta ao principio da prudéncia, visto que, de acordo com
esse raciocinio, poderia o gestor deixar de prever uma despesa obrigatdria com base na intengdo de
que essa despesa fosse reduzida futuramente.

Nesse sentido, cabe mencionar que enquanto ndo fossem aprovadas as alteracdes legislativas
que impactariam no montante dessas despesas, o parametro para a tomada de decisdo deveria ser a
norma que estava em vigor.

E certo que as estimativas de despesas devem considerar uma analise conjunta, e nfio apenas
setorial das necessidades, entretanto, ndo hd na peca de defesa indicacdo de qualquer acdo que
justifique a previsdo de despesas obrigatorias do FAT ja considerando o impacto de eventual
implementa¢do de medidas que diminuiriam o montante das referidas despesas.

Quanto aos argumentos apresentados no item “d”, ¢ importante destacar que o indicio de
irregularidade constante do item 17.1.1 do Despacho de 12/8/2015 (pega 205) ndo diz respeito a
possiveis problemas na efetiva execuc¢ao orcamentaria e financeira das citadas despesas obrigatérias
do FAT em 2014.
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As contrarrazdes ponderam que a administragdo ndo estaria obrigada a providenciar
suplementagdo or¢amentaria em fevereiro, pois as dotacdes disponiveis eram suficientes para cobrir
as despesas do periodo, bem como nao houve atrasos que inviabilizassem a execucao das despesas.

Ocorre que o Tribunal ndo esta questionando eventual falha relacionada ao momento da efetiva
suplementagdo orgamentaria. O que o indicio de irregularidade registra ¢ que, mesmo ciente das
projecdes atualizadas para as despesas com abono salarial e seguro desemprego, informadas pela
MTE a SOF em 12/2/2014, e corroboradas nos meses de agosto e setembro, a administragdo somente
reconheceu a necessidade de ajustar as projegoes dessas despesas em novembro de 2014, por ocasidao
do Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Priméarias do 5° bimestre.

Ainda que as despesas obrigatorias do FAT tenham sido empenhadas tempestivamente, sem ter
havido insuficiéncia de dotacdo que resultasse em prejuizo ao pagamento, esse fato em nada justifica
o nao reconhecimento das projecdes atualizadas das referidas despesas nos relatorios de avaliagao do
1° ao 4° bimestre de 2014.

A postergacdo da inclusdo dos valores atualizados dessas despesas na programacao
or¢amentaria e financeira transmitiu uma falsa impressao de que a situagao fiscal da Unido, no inicio
do exercicio de 2014, era melhor do que a que realmente existia.

Com relagdo aos argumentos do item “e”, as contrarrazdes apontam que frustragdo e excesso
de arrecadagdo sao comuns, dado o lapso temporal decorrido entre a estimativa ¢ a execucao da
receita. Registram ainda que o crescimento real do PIB ¢ um dos parametros mais relevantes para a
arrecadagdo das receitas do PIS/PASEP que sdo destinadas ao FAT.

De fato, no decorrer do ciclo orgamentario, pode haver variagdo na proje¢do e na execugao de
receitas. O problema estd em nao utilizar a projecio atualizada (da qual se tem conhecimento) nas
projecdes dos relatdrios bimestrais de avaliagao de receita e despesa.

Quanto as projecdes do PIB, reproduz-se a seguir tabela constante do item 8.6 (analise das
contrarrazoes dos itens 9.2.9 € 9.2.10).

Taxa de Crescimento Real do PIB — Estimativas da LOA, dos Decretos de Programacao e Valor Realizado

20/jan 20/fev 28/mar 30/mai 30/jul 30/set 28/nov
] Lei Decreto 8.197 | Decreto Decreto Decreto Decreto Decreto Realizado
Normativo 12.952 | Programacdo | 8.216 8.261 8.290 8.320 8.367 2014
LOA Financeira 12 2a 3 4a 58
2014 Inicial Avaliagdo | Avaliagdo | Avaliagdo | Avaliagdo | Avaliagdo
Estimativa de PIB - | 5 g0, 2,5% 2,5% 2,5% 1,8% 0,9% 0,5%
Governo Federal
Estimativa PIB o.1%
stimativa 2,0% 1,8% 1,7% 1,6% 0,9% 0,3% 0,2%
Pesquisa Focus

Fontes: LOA 2014, Decretos de Programacdo Financeira e Relatorios de Avaliagdo do Cumprimento de Metas Fiscais, Bacen Pesquisas
Focus (17/1; 14/2; 21/3; 23/5; 25/7; 26/9; 21/11), IBGE.

Tanto os nimeros do Governo Federal como as estimativas de mercado reduziram a proje¢ao
do PIB ao longo de 2014. Esse fato reforca o teor do Oficio 35/2014/SE-MTE, que informa a SOF
acerca da previsdo de frustragdo de R$ 5,3 bilhdes na arrecadagdo das receitas do FAT em 2014.

No que se refere a alegagdo de que a metodologia de avaliar informagdes relativas as receitas
em setembro e novembro e proceder aos ajustes necessarios foi considerada adequada pelo TCU em
2011, faz-se necessario esclarecer qual foi o ponto examinado a época, o qual diverge do indicio de
irregularidade apontado no item 17.1.1 ora analisado.

No Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo de 2010, ha ressalva referente a
execugdo de despesas orgamentarias a conta de fontes de recursos sem suficiente disponibilidade
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financeira, o que comprometia a fidedignidade dos demonstrativos da execug¢ao da despesa por fonte
de recursos exigida no paragrafo unico do art. 8° da LRF, que determina que os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica sejam utilizados exclusivamente para atendimento ao objeto de sua
vinculagao.

Em 2010, O TCU recomendou a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a SOF que
apresentassem estudo com solugdes para coibir a execucao or¢amentaria com fontes de recursos sem
suficiente disponibilidade financeira.

Atendendo a recomendacao, a STN ¢ a SOF editaram normativo definindo critérios de analise
de informagdes relativas a execucdo anual de receitas e despesas por fontes de recursos, para que
sejam realizados os remanejamentos de dotacdes orcamentarias e as trocas de fontes de recursos
necessarias.

No Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas de Governo de 2011, o TCU considerou
adequados os controles implementados para coibir que haja execu¢do or¢amentaria com fontes de
recursos sem suficiente disponibilidade financeira.

Entretanto, isso de forma alguma autoriza o Poder Executivo a deixar de utilizar, em suas
projecdes ao longo do exercicio, os valores atualizados referentes as estimativas de receitas. Fosse
assim, o governo estaria dispensado de reestimar as receitas a cada bimestre, o que contraria de forma
flagrante a LRF.

Dessa forma, evidencia-se que a metodologia implementada pela Administragdo foi
considerada adequada pelo TCU especificamente com relacdo ao item da recomendacdo, qual seja,
coibir a execucdo or¢camentaria com fontes de recursos sem suficiente disponibilidade financeira no
fim do exercicio.

Nao ha nada nas contrarrazdes nem em decisdes anteriores desta Corte de Contas que demonstre
que essa metodologia desobriga a utilizacdo das projecdes de receitas atualizadas no decorrer do
exercicio. O art. 9° da LRF prevé que, ao final de cada bimestre, deve-se verificar se a realizagao da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal, e
promover, se for o caso, limitagdo de empenho e movimentacao financeira. Para tanto, é patente que
devem ser utilizadas as estimativas atualizadas disponiveis.

Com relacao aos argumentos do item “f”, o qual afirma que foram adotadas as providéncias
necessarias para a suplementagao das dotacdes no momento necessario para a execugao das despesas
obrigatdrias do FAT, valem as mesmas consideragdes feitas sobre o item “d” anterior.

Repita-se que o indicio de irregularidade assinalado no referido item 17.1.1 ndo se refere a
eventuais problemas na efetiva execugao orcamentaria e financeira das referidas despesas. O Tribunal
nao estd questionando possivel falha no momento da efetiva suplementacdo orcamentéria.

Ainda que a suplementac¢do or¢gamentaria tenha ocorrido em momento que ndo comprometeu a
execucao da despesa em comento, isso ndo convalida a utilizacdo das estimativas desatualizadas das
receitas nos relatorios de avaliagao bimestral de receitas e despesas primadrias, de forma a ocultar a
real necessidade de contingenciamento.

Por todo o exposto na analise, conclui-se que:

e a presente analise do TCU ndo constitui mudanca de entendimento, tampouco impde a
Administragdo Publica a ado¢do de qualquer pratica que ja nao fosse exigida na legislagao
or¢amentaria vigente;
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e 0 Poder Executivo manteve no Decreto 8.197/2014, bem como nos relatérios de avaliagdo
de receitas e despesas do 1° ao 4° bimestre, de forma injustificada, o valor inicialmente
previsto na LOA para as despesas obrigatorias do FAT em 2014, mesmo tendo sido
informado pelo MTE ainda na primeira quinzena do més de fevereiro sobre a necessidade
de suplementacao orcamentaria;

e amera inten¢do de reduzir gastos nao justifica a previsao de despesas obrigatérias do FAT
ja considerando o impacto de eventual implementacdo de medidas que diminuiriam o
montante das referidas despesas;

e 0 fato de ndo ter ocorrido, no exercicio de 2014, insuficiéncia de dotagdo que resultasse em
prejuizo ao pagamento das despesas obrigatérias do FAT nao justifica o ndo reconhecimento
das projecoes atualizadas nos relatorios de avaliagcdo do 1° ao 4° bimestre;

e a metodologia adotada para evitar a execug¢do orcamentaria com fontes de recursos sem
suficiente disponibilidade financeira, ao final do exercicio, ndo dispensa a necessaria
revisdo da estimativa de receitas exigida pelo art. 9° da LRF.

Destaca-se que a presente analise refor¢a os argumentos e as conclusdes do item 8.6, que
examinou as contrarrazdes do indicio de irregularidade 9.2.9 e 9.2.10 do Acérdao 1.464/2015. Esse
item demonstra que o governo deixou de efetuar contingenciamento de despesas discricionarias no
Decreto 8.367/2014, de 28/11/2014, e que o cendrio econdmico ja indicava essa necessidade a partir
do 3° bimestre.

Conforme comprovado no presente topico, j& em fevereiro deixou-se de promover o
contingenciamento nos montantes necessarios. Ao nao utilizar as projecdes atualizadas de abono
salarial e seguro desemprego, o Poder Executivo apresentou, nos relatorios de avaliacdo do 1° ao 4°
bimestre de 2014, estimativas de despesas obrigatdrias subavaliadas.

Isso permitiu que ndo fosse realizado o contingenciamento devido, e em consequéncia, que
fossem executadas despesas discriciondrias em montante superior ao permitido pela conjuntura
economica real, contribuindo para que a situagdo fiscal se agravasse, o que culminou na realizagao
de resultado primario deficitario em R$ 22,4 bilhdes em 2014.

8.7.3 Conclusao

Considerando os argumentos apresentados, entende-se que ndo foram expostos elementos
suficientes para elidir o indicio de irregularidade listado no item 17.1.1 do Despacho de 12/8/2015
(pega 205).

Os valores das projec¢Oes atualizadas relativas as despesas obrigatorias do FAT nao foram
incorporados nos relatorios de avaliacdo bimestral (at¢ o 4° bimestre). Somente no Relatorio de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 5° bimestre de 2014, publicado em 21/11/2014, a
projecdo para o abono salarial e seguro desemprego passou de R$ 43 bilhdes para R$ 51,7 bilhoes, o
que representou um acréscimo de R$ 8,8 bilhoes.

Vale reiterar que o valor de R$ 43 bilhdes foi mantido desde a LOA 2014 até o Relatorio de
Avalia¢do de Receitas e Despesas Primarias do 4° bimestre, publicado em setembro de 2014. De
forma injustificada, apesar de o MTE ter informado a SOF j& em fevereiro sobre a nova projecao,
esta ndo foi incorporada nos relatorios de avaliagdao do 1° ao 4° bimestre de 2014.

Em razao de ndo ter utilizado ao longo de 2014 (até o relatorio de avaliagdo do 4° bimestre) a
projecdo atualizada das despesas obrigatdrias do FAT, os pardmetros usados para manuten¢ao dos
limites de empenho e movimentagdo financeira restaram comprometidos. A administracao serviu-se
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de numeros desatualizados para expor um cendrio ndo condizente com a realidade, o que resultou no
ndo contingenciamento dos valores que seriam necessarios de acordo com o art. 9° da LRF.

8.8 Abertura de créditos suplementares incompativeis com a obtencio da meta de
resultado primario

Despacho de 12/8/2015

()

17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos Néo
Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtenc¢do da meta
de resultado primadrio entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Or¢camentdria Anual de 2014,
infringindo por consequéncia, o art. 167, inc. V da Constituicdo Federal, e com a estrita vinculacdo dos
recursos oriundos de excesso de arrecadacdo ou de superadvit financeiro, contrariando o pardgrafo uinico
do art. 8°da Lei de Responsabilidade Fiscal.

8.8.1 Contrarrazoes

As contrarrazdes apresentadas pela Advocacia-Geral da Unido (pega 227), em nome da
Presidente da Republica, relativamente as irregularidades indicadas no item 17.1.2. do Despacho de
12/8/2015 (peca 205), argumentaram, em sintese, o que se segue:

¢ ndo ha que se falar em violacdo ao art. 4° da LOA 2014 e ao inciso V do art. 167 da CF/1988,
pois a abertura de créditos suplementares, por si s6, ndo impacta a meta de resultado primario
(p. 25,29 e 33);

e a Lei 4.320/1964 permite a utilizacdo de resultado de exercicios anteriores para custear
despesas instituidas mediante crédito adicional (p. 27-28) e o importante, para auxiliar o
acompanhamento do cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO, ndo ¢ o exame das
fontes de recursos utilizadas para abertura dos créditos adicionais, mas sim a natureza das
despesas correspondentes (p. 27); e

e O art. 2° da MP 661/2014 autorizou a utilizagdo dos recursos de superavit financeiro
vinculados para cobertura de despesas primarias obrigatorias, exceto nos casos de vinculagao
constitucional e de reparti¢do de receitas destinadas a Estados, DF € Municipios (p. 35-36).

Por fim, com base nesses argumentos e alegando conformidade com os arts. 8° e 9°, § 2°, da
LRF, § 3° do art. 50 e inciso III do § 4° do art. 51 da LDO 2014, e art. 4° da LOA 2014, a AGU
arremata que ‘“os pontos questionados nao padecem de quaisquer irregularidades, estando
perfeitamente em consonancia com os normativos regentes’.

8.8.2 Analise

Preliminarmente a anélise especifica das contrarrazdes, registra-se que a irregularidade ora
tratada foi trazida aos autos por meio do memorial apresentado pelo Procurador do MPTCU (pega
206), no qual constaram novos aspectos e evidéncias referentes a fatos omissivos € comissivos na
gestdo orcamentaria e financeira da Unido em 2014 de responsabilidade da Presidente da Republica,
concernentes a omissdo de contingenciamento e a edi¢do de decretos de créditos suplementares em
desacordo com a Lei 12.952/2014 (LOA 2014) e o art. 167, inciso V, da CF/1988.

Cabe ressaltar que tais fatos guardam conexao direta com as irregularidades 9.2.9 € 9.2.10 do
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario (item 8.6), proferido em 17/6/2015, sendo, portanto, relevantes
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para subsidiar a analise da Prestagdo de Contas da Presidente da Republica referente ao exercicio de
2014, com fulcro no art. 36, paragrafo tinico, da Lei 8.443/1992.

Os decretos ndo numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 ¢ 14063 (pega 237, p.
1-141), foram editados entre 5/11/2014 (ocasido em que o alcance da meta de resultado primario ja
se revelava comprometido, tanto que o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto
de Lei 36/2014 para alteracdo da LDO) e 14/12/2014 (véspera da aprovagao da Lei 13.053/2014, que
efetivamente alterou a LDO 2014). Tais decretos valeram-se, em parte, de recursos oriundos de
superavit financeiro e excesso de arrecadacdo como fontes de financiamento para cobertura de
despesas financeiras (indicador de resultado primdrio 0), primdrias obrigatérias (indicador de
resultado primario 1) e primarias discricionarias (indicador de resultado primario 2), conforme
discriminado nas tabelas a seguir:

Tabela 1 - Decretos por fonte de financiamento

Tipo de Financiamento - R$
10/11/2014 14028 405.145.132 167.363.864 -
10/11/2014 14029 105.736.299 - -
Subtotal 510.881.431 167.363.864
13/11/2014 14041 20.336.767 8.054.443 -
13/11/2014 14042 - 25.851.647 -
Subtotal 20.336.767 33.906.090
04/12/2014 14060 2.614.355 72.406.687 -
04/12/2014 14062 - 11.010.627 -
04/12/2014 14063 3.457.159.047 7.976.525.871 1.499.685.000
Subtotal 3.459.773.402 8.059.943.185 1.499.685.000
TOTAL 3.990.991.600 8.261.213.139 1.499.685.000

Tabela 2 - Decretos por tipo de indicador de resultado primario da despesa

R$
. . 1 - Primaria Z _—_Pri[n{iria x
Data Decreto | 0 — Financeira Obrigatéria Discricionaria e nao Total
PAC
10/11/2014 | 14028 - 572.508.996 572.508.996
10/11/2014 | 14029 1.400.000 5.000.000 99.336.299 105.736.299
Subtotal 1.400.000 5.000.000 671.845.295 678.245.295
13/11/2014 | 14041 - 8.054.443 20.336.767 28.391.210
13/11/2014 | 14042 - - 25.851.647 25.851.647
Subtotal 973.594 8.054.443 46.188.414 54.242.857
04/12/2014| 14060 - - 75.021.042 75.021.042
04/12/2014 | 14062 - 3.010.627 8.000.000 11.010.627
04/12/2014 | 14063 - 12.933.369.918 - 12.933.369.918
Subtotal - 12.936.380.545 83.021.042 13.019.401.587
TOTAL GERAL 1.400.000 12.949.434.988 801.054.751 13.751.889.739
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Importa dizer que para essa analise foram desconsiderados tanto os decretos de abertura de
crédito suplementar quanto os créditos abertos no periodo — mesmo que constantes dos decretos sob
suspeicao — que utilizaram anulagdo parcial ou total de dotagdes or¢camentarias como fonte de
recursos, por configurarem mero remanejamento entre despesas e, portanto, nao impactarem a meta
de resultado primario fixada. Pela mesma razdo, foram expurgados os créditos abertos com fontes
financeiras para cobertura de despesas também financeiras.

A meta de superdvit primario para o exercicio de 2014 foi estabelecida no art. 2° da Lei
12.919/2013 (LDO 2014). Por sua vez, o art. 3° previu importancia passivel de ser deduzida dessa
meta estabelecida: até R$ 67 bilhdes, relativos ao Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) e
as desoneragdes de tributos.

O Projeto de Lei (PLN) 36/2014 foi encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional
no dia 11/11/2014 (observa-se que a Exposicao de Motivos 206/2014 MP esta datada de 5/11/2014)
e previu a altera¢do do art. 3° da LDO 2014, com o fim de reduzir a meta de superdvit primario
estipulada para o exercicio de 2014 por meio de ampliagdo do montante das dedugdes no céalculo do
resultado, como a seguir transcrito:

Art. 3° A meta de superavit a que se refere o art. 2° podera ser reduzida no montante das desoneracdes de
tributos e dos gastos relativos ao Programa de Acelerag@o do Crescimento - PAC, cujas programagdes serdo
identificadas no Projeto e na Lei Orcamentaria de 2014 com identificador de Resultado Primario previsto

na alinea “c” do inciso II do § 4° do art. 7° desta Lei.

Feitas essas consideragdes, passa-se a analise das questdes especificas apresentadas no
arrazoado interposto pela AGU.

Quanto a violacao ao art. 4° da LOA 2014 e ao inciso V do art. 167 da CF/1988

Afirma a AGU que ndo houve violagdo ao art. 4° da LOA 2014 e ao inciso V do art. 167 da
CF/1988, pois a abertura dos créditos suplementares, por si sd, ndo impacta a meta de resultado
primario, uma vez que:

a) no que tange as despesas discricionarias, essas estdo sujeitas aos limites de empenho e
movimentag¢do financeira, conforme prevé o § 13 do art. 50 da Lei 12.919/2013 (LDO 2014)
(p- 25 € 33);

b) no tocante as despesas obrigatorias, os créditos devem ser abertos e seu impacto considerado
nas avaliagdes bimestrais, prévia ou posteriormente, porque tais despesas sdo de execugao
obrigatoria e ndo se submetem a avaliagdo de conveniéncia e oportunidade. (p. 29 e 33);

C) a necessidade de observancia da meta de resultado primario ¢ dos limites do decreto de
programacdo orcamentdria foi ratificada nas exposi¢des de motivos que acompanharam os
decretos (p. 26);

d) quase todos os créditos suplementares de despesas obrigatorias foram feitos apos a
incorporacdo de ampliagdo de sua estimativa ao Relatorio Bimestral (p. 30); e

e) aabertura de créditos suplementares, na pendéncia de apreciagao pelo Congresso Nacional de
projetos de lei alterando a meta de resultado primario, também ocorreu no exercicio de 2009
e o parecer prévio elaborado pelo TCU ndo fez qualquer ressalva a essa questdo (p. 31-32).
Por essa razdao, em deferéncia aos principios da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da
confianca legitima, impde-se a compreensao prospectiva do tema, uma vez que se refere a
pratica ja consolidada e nao ressalvada nas Contas do Governo de 2009.
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Pode-se afirmar que no dia 5/11/2014, pelo menos, ja era do conhecimento do Poder Executivo
que a meta de resultado primario fixada na LDO 2014 estava comprometida. Tanto o ¢, que
encaminhou o PLN 36/2014 ao Congresso Nacional, propondo sua redu¢do por meio de ampliagao
do montante das dedugdes no calculo do resultado.

No intuito de conferir transparéncia e possibilitar uma administragdo prudente, responsavel e
tempestiva dos riscos fiscais, a Lei Complementar 101/2000 (LRF) prevé os seguintes procedimentos
que devem ser observados no decorrer do exercicio financeiro:

Art. 8° Até trinta dias apos a publicacdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a

programacao financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso.

Paragrafo inico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderda ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subseqiientes, limitagdo de empenho ¢ movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes or¢amentarias.

Em atencdo a LRF, os arts. 50 e 51 da LDO 2014 estabeleceram critérios relacionados a
elaboragdo e publicacdo do cronograma anual de desembolso e a limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira, com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario estabelecida em
seu art. 2°:

Art. 50. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido deverdo elaborar e
publicar por ato proprio, até trinta dias apds a publicacdo da Lei Or¢amentaria de 2014, cronograma anual
de desembolso mensal, por 6rgdo, nos termos do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, com vistas ao

cumprimento da meta de superavit primario estabelecida nesta Lei.

Art. 51. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentacgdo financeira de que trata o art.
9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurara o montante necessario e informara a cada
orgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia ap6s o encerramento do bimestre, observado o disposto no §
4°.

Em suma, o art. 9°da LRF e os art. 50 € 51 da LDO 2014 preveem acompanhamento bimestral
da evolucao das receitas para pagamento das despesas, especialmente as obrigatorias, a fim de
assegurar o equilibrio or¢amentério ao longo do exercicio e propiciar o cumprimento da meta de
resultado primério estabelecida na LDO. Na hipotese de se verificar que a realiza¢do da receita nao

comportard o cumprimento das metas de resultado, estabelecem, ainda, que se promova a limitacao
de empenho e movimentagdo financeira.

Esse acompanhamento bimestral ¢ realizado conjuntamente pela Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e pela Secretaria de Orgamento Federal (SOF) e resulta na publicacao do Relatério
de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP).

O RARDP relativo ao quarto bimestre de 2014, datado de 22/9/2014, apresentou a reavaliacao
das receitas e despesas primarias at¢é o més de agosto de 2014. Citado relatério afirmou que a
estimativa de receitas primarias do Governo Central, liquida das transferéncias, apresentou
diminuicdo e que houve queda em praticamente todas projegcdes de tributos, bem assim previu
decréscimo na projecao de despesas primarias de execugao obrigatoria. Por fim, a despeito de nao
incorporar a frustacao de receitas primarias do FAT e a elevagdo de despesas primarias obrigatorias
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do Seguro Desemprego e Abono Salarial, da mesma forma como nos relatorios bimestrais anteriores
(irregularidade analisada no item 8.7), o RARDP do quarto bimestre manteve os limites de empenho
e pagamento das despesas discricionarias em relagdo aos limites da avaliagdo do terceiro bimestre
(pega 237, p. 152).

Por outro lado, consoante demonstrado na analise constante do item 8.6, o resultado primario
do Governo Federal, realizado de maio a agosto de 2014, apontou um desvio negativo de R$ 38,8
bilhdes em relagdo a previsao para o periodo (R$ 39,2 bilhdes), de acordo com o Relatério de
Avaliacao do Cumprimento das Metas Fiscais do segundo quadrimestre de 2014 (peca 237, p.193).
Esse relatorio indicou que as medidas corretivas necessarias para que a meta do ano fosse cumprida
constariam do RARDP do quarto bimestre e seriam implementadas por decreto, o que, como visto,
nao ocorreu.

Na verdade, o RARDP do quarto bimestre ndo apontou a necessidade de se realizar novos
contingenciamentos para o cumprimento da meta de resultado primario ao apresentar um cenario
totalmente dissonante da realidade demonstrada no Relatério de Avaliagdo do Cumprimento das
Metas Fiscais do segundo quadrimestre de 2014 e ignorar a necessidade de adogdo de medidas
corretivas.

Em suma, estava previsto que até agosto de 2014 o resultado primario alcangaria R$ 39 bilhdes
e o alcangado foi de R$ 357 milhdes, ou seja, menos de 1% da meta estabelecida (pega 237, p.193).
Ademais, ndo obstante a redug¢ao nas projecdes de crescimento do PIB, o Governo Federal rejeitou,
ainda em agosto no RARDP, a necessidade de contingenciamento e parece ter planejado realizar um
resultado primario superior a R$ 80 bilhdes em apenas quatro meses: setembro a dezembro de 2014.
Os relatorios de avaliagdo do cumprimento da meta fiscal deixaram patente a situacdo de ndo
comprimento da meta desde, pelo menos, o final de agosto.

Prosseguindo, o RARDP do quinto bimestre (peca 237, p.172-173), datado de 21/11/2014, apos
discorrer sobre questdes macroecondmicas locais e internacionais, consignou que seria necessario
garantir espago fiscal para preservar investimentos prioritarios e garantir a manuten¢do da
competitividade da economia nacional por meio de desoneracdes fiscais de tributos. Para tanto,
aduziu que o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o PLN 36/2014, a fim de reduzir
da meta de resultado primario o montante dos gastos relativos as desoneragdes de tributos e ao PAC.
Cabe enfatizar que mais uma vez houve previsdo de queda na estimativa de receita liquida de
transferéncias e, diferentemente do bimestre anterior, houve um acréscimo de R$ 22,2 bilhdes as
projecdes das despesas primarias.

Ressalta-se que o Governo Federal realizou um resultado primario negativo de R$ 28 bilhoes
entre maio e agosto de 2014 (variacao do resultado primério do 1° para o 2° quadrimestre), em face
de uma meta positiva prevista de R$ 11,3 bilhdes. Portanto, antes mesmo de agosto, existiam fortes
evidéncias de que a meta fixada na LDO 2014 nao seria cumprida. Ainda assim, os Relatorios de
Avaliacao de Receitas e Despesas Primarias do terceiro e quarto bimestres consignaram nao haver
necessidade de contingenciamento e nem de alteracdo da meta de resultado, alegando redu¢do na
previsdo de receitas combinada a decréscimo na projecdo de despesas.

Ainda mais: apesar da altera¢do do art. 3° da LDO/2014, no sentido de possibilitar a dedugao
da meta de superavit primario de valor até o montante das desoneracdes de tributos e dos gastos
relativos ao PAC, fato ¢ que ndo houve qualquer alteragdo do Anexo de Metas Fiscais. Isso torna o
dispositivo inconsistente com o objetivo primordial da politica fiscal inscrito no aludido anexo, qual
seja “promover a gestdo equilibrada dos recursos publicos, de forma a assegurar a manutencdo da
estabilidade econdmica e o crescimento sustentado (...)” com vistas a “criar as condigdes necessarias
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para a queda gradual do endividamento publico liquido em relagdo ao PIB, a redugdo das taxas de
juros e a melhora do perfil da divida publica”.

Oportuno recuperar as consideragdes ja langadas no topico 8.1, a respeito da gestdo do Poder
Executivo frente aos resultados verificados no exercicio de 2014, que demonstram como a politica
fiscal se distanciou, de forma singular, dos pressupostos da gestdo responsavel e das metas
consignadas no Anexo de Metas Fiscais da LDO: nao houve superavit primario, que ¢ um dos pré-
requisitos basicos para a sustentabilidade da divida, mas sim déficit de R$ 22,4 bilhdes; e o saldo da
divida liquida federal, no encerramento do exercicio, ficou 10,09% acima da meta fixada pela
LDO/2014; a taxa de juros Selic atingiu o patamar de 11,65%, contra projecao de 7,28%.

Considerando os nimeros negativos da economia em 2014, a alteragao legislativa ndo apenas
conflitou com as disposi¢des da propria LDO 2014, mas também demonstrou-se incoerente com 0s
fundamentos fixados pelo art. 4°, § 2°, inciso II, da LRF, que condicionam os Poderes Executivo e
Legislativo a elaborarem e aprovarem Anexo de Metas Fiscais acompanhado de demonstrativo das
metas, instruido com memoria e metodologia de célculo que “justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas
com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional”, o que ndo se verifica no caso em
questao.

Percebe-se, desse modo, que a condugdo orgamentaria e fiscal realizada pelo Governo Federal
no exercicio de 2014 claramente ignorou os pressupostos de responsabilidade na gestao fiscal, que
incluem a¢do planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, valendo-se dos termos da LRF.

De acordo com a legislacdo ja apresentada, quando hé expectativa de ndo atingimento da meta
de superavit primario, o Poder Executivo deve proceder a limitagdo de empenho ¢ movimentagao
financeira, com fulcro nos principios da gestdo fiscal responsavel. Porém, no periodo de 5/11 a
14/12/2014, nao havia somente expectativa, mas a certeza do nao cumprimento da meta fixada no
art. 2° da LDO 2014, haja vista o envio do PLN 36/2014 ao Congresso Nacional prevendo sua
reducdo, e, posteriormente, a edigdo do RARDP do 5° bimestre, no qual ja constou a necessidade de
ampliacao do espaco fiscal.

Todavia, mesmo ciente de que a meta de resultado primario ndo seria alcangada, o Poder
Executivo ndo realizou limitacdo de empenho e movimentagao financeira, omissao que afronta o art.
9°da LRF c/c o art. 51 da LDO 2014. Ao revés, ap6s avaliacao do quinto bimestre, ampliou, mesmo
que de forma condicionada (art. 4° da Decreto 8.367/2014), o limite orgcamentario e financeiro para
custear despesas discricionarias em R$ 10 bilhdes, ato que atentou contra o art. 4° da Lei 12.952/2014
(LOA 2014) (peca 237, p. 173, paragrafo 23).

A proposito, essa auséncia de contingenciamento de despesas discriciondrias da Unido com a
concomitante edi¢do do Decreto 8.367, de 28/11/2014, o qual ampliou os limites de empenho e
movimentacdo financeira do Poder Executivo, acima mencionada, foi assinalada no item 9.2.9 do
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario.

Como leciona Weder de Oliveira (Curso de Responsabilidade Fiscal. 2013, p. 774):

E, portanto, obrigatério que as autoridades competentes do Poder Executivo determinem a seus 6rgios
técnicos que facam, a cada bimestre, avaliagdes de receitas e despesas, com o objetivo de verificar se
havera necessidade de promover a limitacio de empenho e movimentacfo financeira como medida
necessaria ao alcance da meta fiscal”.

Desse modo, os tribunais de contas devem instituir procedimentos para avaliar se seus entes

jurisdicionados estdo realizando as avaliacGes bimestrais, se essas avaliagdes sdo consistentes, se as
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conclusoes dos estudos conduzem a necessidade de bloquear dotagdes, se os demais poderes foram
informados da limitacdo que devem realizar, se as autoridades maximas editaram os atos administrativos
necessarios e se a limitacfo, sob responsabilidade dessas autoridades, foi efetivamente levada a efeito.

O art. 4° da LOA 2014, na secdo que trata da autorizacdo para abertura de créditos
suplementares, assim dispos:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteragdes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracdes promovidas na
programacio orcamentaria sejam compativeis com a obtencio da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2014 ¢ sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8° da
LRF e os limites e as condi¢des estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores
incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacdo de emendas individuais apresentadas por

parlamentares, para o atendimento de despesas: (grifo nosso)

Como ¢ possivel depreender a partir do arcabougo legal pertinente, naquela ocasido, a abertura
de qualquer crédito suplementar, que nao por anulagao de dotagao, destinado a cobertura de despesas
primarias seria incompativel com a obten¢do da meta de resultado primario, porque simplesmente o
alcance da meta de superavit fixada na LDO ja se encontrava comprometido.

A posterior publicagao da Lei 13.053/2014, em 15/12/2014, a qual alterou a meta, nao elidiu a
exigéncia de se limitar oportunamente a execucdo orcamentdria e financeira, haja vista a situagao
imperativa demonstrada no Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais do segundo
quadrimestre, ignorado pelo RARDP respectivo, e no RARDP do 5° bimestre, datado de 21/11/2014,
a luz do art. 9° da LRF c/c o art. 51 da LDO 2014. Tampouco teve o condao de tornar regulares os
decretos que abriram créditos suplementares e agravaram ainda mais esse cendrio fiscal.

Imprescindivel enfatizar que uma responsavel e tempestiva atuagdo do Poder Executivo, no que
se refere a frustracdo de receitas e aumento das despesas obrigatorias no decorrer do exercicio,
implicaria limitacdo de empenho e movimentacdo financeira em data anterior ao RARDP do 5°
bimestre e a edicdo dos decretos nao numerados em comento.

As contas do Poder Executivo em 2014 se encontravam em um ambiente de resultados fiscais
bimestrais desfavoraveis e com alto risco de ndo atingimento das metas, como ja relatado e também
detalhado na analise das irregularidades 9.2.9 € 9.2.10 (item 8.6). Por essa razdo, a compreensao do
cenario e das circunstancias em que os decretos ndo numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060,
14062 e 14063, foram editados € fator primordial para que se alcance a significancia da irregularidade
ora tratada.

Como bem pontua a AGU, se, ao longo do exercicio financeiro, as proje¢des de receitas
identificadas nos relatorios bimestrais demonstrarem desempenho aquém da previsdo original ou se
houver previsdo de ampliacdo de despesas obrigatorias além do fixado na LOA, caberd ao Poder
Executivo, por ato proprio, promover limitagdes de empenho e movimentagdo financeira, a fim de
observar a meta de resultado primario. Porém, esse nao foi o comportamento adotado pelo Poder
Executivo no exercicio de 2014.

De fato, o § 13 do art. 51 da LDO 2014 condiciona a execu¢do das despesas primarias
discriciondrias decorrente da abertura de créditos adicionais aos limites de empenho e movimentagao
financeira, igualmente como as dotagdes orcamentarias iniciais das despesas primarias o sdo. E ndo
poderia ser diferente, sob pena de contrariar-se as disposigdes da LRF. Assim, a programacao
or¢amentaria de despesas primarias discricionarias do Poder Executivo, exceto recursos de doagdes
e convénios, submete-se ao contingenciamento, independentemente de ser dotagdo inicial ou crédito
adicional, consoante se extrai da leitura do § 1° c/c § 13 do art. 51 da LDO 2014:
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§ 1° O montante da limita¢do a ser promovida pelo Poder Executivo e pelos 6rgdos referidos no caput sera
estabelecido de forma proporcional a participacdo de cada um no conjunto das dotacdes orcamentarias
iniciais classificadas como despesas primarias discricionarias, identificadas na Lei Or¢camentaria de

2014 na forma das alineas “b” e “c” do inciso II do § 4° do art. 7° desta Lei, excluidas as:

I - atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica
da Unido constantes do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2014; e

II - custeadas com recursos de doagdes e convénios.

(..)

§ 13. Aexecucdo das despesas primarias discricionarias dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
e do Ministério Publico da Unido, decorrente da abertura de créditos suplementares e especiais e da
reabertura de créditos especiais, no exercicio de 2014, fica condicionada aos limites de empenho e
movimentacio financeira estabelecidos nos termos deste artigo, exceto, no caso dos Poderes Legislativo
e Judiciario, Ministério Publico da Unido e Defensoria Ptblica da Unido, quando a abertura e a reabertura
de créditos adicionais ocorrer a conta de excesso de arrecadagdo de recursos proprios financeiros € ndo

financeiros, apurado de acordo com o § 3° do art. 43 da Lei n°® 4.320, de 1964. (grifos nossos)

No que se refere as despesas obrigatdrias, assiste razdo a AGU ao afirmar que “se trata de
despesa de execucgdo obrigatoria, ndo se submetendo a abertura do respectivo crédito adicional a
avaliagdo de conveniéncia e oportunidade”. Como se observa acima, em atenc¢ao ao disposto no art.
9° da LRF, o § 1° do art. 50 da LDO impds contingenciamento apenas as despesas primarias
discricionarias. Contudo, retoma-se que, apesar do cenario econdmico a época ¢ dos resultados
obtidos bimestralmente, o Poder Executivo ndo realizou contingenciamento de despesas

discricionarias.

Ora, por essa razao que a LRF e a LDO preveem acompanhamento bimestral: verificar se a
realizacdo das receitas comporta o pagamento das despesas fixadas, principalmente as obrigatdrias.
Em caso negativo, determina-se o contingenciamento das despesas discricionarias para que os
recursos realizados sejam destinados a cobertura daquelas de natureza obrigatoria.

Em um contexto em que o Governo Federal deixou de providenciar o contingenciamento de
despesas discriciondrias no decorrer do exercicio, ndo ¢ razoavel que se queira revestir de legalidade
os decretos abertos, sob a alega¢do de execugdo obrigatdria da despesa e impossibilidade do uso de
conveniéncia e oportunidade. Deveras, deve-se cumprir todas as disposi¢des determinadas em lei e
nao apenas aquelas vantajosas para a situagao.

Portanto, igualmente ao caso das despesas discriciondrias, os decretos de crédito suplementar
para atendimento de despesas obrigatorias, abertos no periodo de 5/11 a 14/12/2014, contrariaram o
art. 4° da LOA, dado que as alteracdes promovidas na programacdo orcamentaria nao foram
compativeis com a obtencao da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio.

Nao obstante, como sumarizado na Tabela 2 deste topico, os decretos sob analise destinaram
RS 801.054.751,00 a despesas de natureza discricionaria € R$ 1.400.000,00 a despesas de natureza
financeira. Na verdade, dos sete decretos ndo numerados, somente o 14063 nao destinou recursos a
despesas discriciondrias.

Eis o cerne da questdo: a edigdo dos decretos ndo numerados 14028, 14029, 14041, 14042,
14060, 14062 e 14063, ndo observou a legislacdo vigente. Primeiro porque o Poder Executivo nao
procedeu a tempestiva e regular limitacdo de empenho e movimentacao financeira no decorrer do
exercicio de 2014, mesmo diante dos fortes indicios de expansdo de despesas obrigatorias e de que a
meta de resultado primério ndo seria alcangada. Segundo, porque aludidos decretos nao foram
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compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario, que ja estava comprometida a época, e,
portanto, infringiram o disposto no art. 4° da LOA 2014.

[P 2]

Assim, ndo merecem amparo as argumentagdes aduzidas nas alineas “a” e “b”, porque a
abertura dos créditos suplementares, por meio dos decretos nao numerados 14028, 14029, 14041,
14042, 14060, 14062 e 14063, de fato, contrariou o art. 4° da LOA 2014. Isso porque, embora as
despesas discricionarias se submetam a contingenciamento, este ndo ocorreu na forma determinada
pelo art. 9° da LRF. Quanto as despesas obrigatérias, embora nao sujeitas a juizo de conveniéncia e
oportunidade, foram estabelecidas pela LRF regras de responsabilidade na gestao fiscal, visando
justamente garantir sua cobertura por meio do tempestivo e oportuno contingenciamento de despesas
discricionarias.

Outrossim, afirmar que despesas obrigatérias sdo de execugdo imperativa e, a0 mesmo tempo,
ndo observar os mecanismos atualmente estabelecidos pela legislagao para garantir seu atendimento
sem comprometimento das finangas publicas (avaliagdo bimestral da programagao or¢amentaria e
contingenciamento), trata-se de conducao ilegal da matéria.

Destarte, em ambos os casos — atendimento de despesas discricionarias ou obrigatdrias — os
decretos infringiram o art. 4° da LOA 2014, uma vez que, no periodo de 5/11 a 14/12/2014, a meta de
resultado primario fixada na LDO 2014 encontrava-se comprometida.

No tocante ao registro, nas exposi¢des de motivos (EM) que acompanham os decretos nao
numerados (pecga 237, p. 1-141), da necessidade de observancia da meta de resultado primario, bem
como dos limites constantes do decreto de programagdo or¢amentaria, trata-se somente de pretensao
de conferir aparente legalidade a atos que atentaram contra as finangas publicas. Tal registro ndo foi
acompanhado do regular e oportuno contingenciamento, que deveria ter sido realizado pelo Poder
Executivo em atencdo ao art. 9° da LRF e art. 51 da LDO e, como tratado, ndo torna legais os decretos
emitidos em afronta ao art. 4° da LOA, como se expoe a seguir.

Em todos os decretos sob averiguacao constou: “Esclarece-se, a proposito do que dispode o caput
do art. 4° da Lei 12.952/2014, que as alteracdes decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a
obten¢do da meta de resultado primario fixada para o corrente exercicio...” (ou texto de mesmo
sentido). Dentre as justificativas para essa afirmacdo, destaca-se, por estar presente em todos os
decretos, a inscricao de que a execugdo das despesas ocorrerd de acordo com os limites constantes do
Anexo I do Decreto 8.197/2014, conforme estabelece o § 2°, do art. 1°, do referido Decreto.

O Decreto 8.197/2014 dispds sobre a programagdo orgamentaria e financeira e estabeleceu o
cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo para o exercicio de 2014. O § 2° do art. 1°
determinou:

§ 2° Os créditos suplementares e especiais abertos, e os créditos especiais reabertos neste exercicio,
relativos aos grupos de natureza de despesa ‘3 - Outras Despesas Correntes”, “4 - Investimentos” e “5 -
Inversdes Financeiras”, ressalvadas as exclusdes de que trata o § 1°, terdo sua execucdo condicionada aos

limites constantes do Anexo 1.

Cabe ressaltar que o aludido decreto nao poderia dispor de maneira diferente, uma vez que se
fundamenta nos ja abordados arts. 8° e 13 da LRF e arts. 50 e 51 da LDO 2014. Além disso,
meramente fazer constar tal previsdo na exposi¢do de motivos dos decretos sem niimero nao torna
legal a abertura dos créditos suplementares, uma vez que a programag¢ao orcamentaria e financeira do
Poder Executivo, naquele momento, encontrava-se enviesada.

Ademais, merece destaque a justificativa usada na EM 231/2014 MP, que acompanhou o
Decreto ndo numerado 14063, para o ndo impacto na meta de resultado primario fixada (pega 237, p.
138):
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b) R$ 12.933.369.918,00 (doze bilhdes, novecentos e trinta e trés milhdes, trezentos e sessenta e nove mil,
novecentos e dezoito reais), de despesas primarias obrigatorias consideradas no calculo do referido
resultado, constante do Relatdrio de Avaliacio de Receitas e Despesas relativo ao quinto bimestre de
2014, de que trata o § 4° do art. 51 da Lei n° 12.919, de 24 dezembro de 2013, Lei de Diretrizes
Orgamentarias para 2014, LDO-2014, enviado ao Congresso Nacional por intermédio da Mensagem n°® 398,
de 21 de novembro de 2014, conforme demonstrado a seguir: (grifo nosso)

Imprescindivel destacar que o RARDP do quinto bimestre de 2014 (peca 237, p. 164-190)
contemplou finalmente, além da recorrente reducao na estimativa das receitas primarias do Governo
Federal, incremento no montante de despesas obrigatorias, entre elas abono salarial e seguro
desemprego (R$ 8,7 bilhdes) e beneficios previdenciarios (R$ 8,1 bilhoes).

No entanto, como j& abordado, ignorando essa situagdo e, ainda, o fato do resultado priméario
alcancado até agosto ter sido superavitario em apenas R$ 357 milhdes, ante uma previsdo de R$ 39
bilhdes, o RARDP do quinto bimestre, datado de 21/11/2014, ampliou os limites de empenho e
movimentacdo financeira (oficializado por meio do Decreto 8.367/2014 - irregularidade 9.2.9), com
base em projeto de lei, consoante trechos abaixo:

12. Nesse contexto, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional, por intermédio da Mensagem n°
365, de 10 de Novembro de 2014, Projeto de Lei que altera a LDO-2014 (PLN n° 36/2014) no sentido
de ampliar a possibilidade de reducio da meta de resultado primario no montante dos gastos relativos
as desoneragdes de tributos ¢ ao PAC. Ou seja, em caso de aprovacio do referido projeto, o valor que for
apurado, ao final do exercicio, relativo a desoneracdes e a despesas com o PAC, podera ser utilizado para
abatimento da meta fiscal. O presente relatorio ja considera o projeto de lei em questio, indicando
aumento de R$ 70,7 bilhdes na projecdo do abatimento da meta fiscal. Isso posto, o abatimento previsto,
neste Relatorio, é de R$ 106,0 bilhdes, o que é compativel com a obten¢do de um resultado primario de R$
10,1 bilhdes.

(.)

51. Conforme demonstrado neste relatdrio, a revisdo das estimativas das receitas primarias, das despesas
obrigatorias e do abatimento da meta fiscal indica a possibilidade de ampliacido dos limites de empenho
e de movimentacao financeira em RS 10,1 bilhdes, em relaciao aos limites constantes da Avaliacao do
4° bimestre. (grifo nosso)

Ressalta-se que o Decreto 8.367/2014, em seu art. 4°, condicionou a utilizagdao do valor da
ampliacdo a publicagdo da lei resultante da aprovagao do PLN 36/2014. Ora, o Poder Executivo ndo
pode deixar de cumprir a obrigagdo de fazer contingenciamento e, ao reveés, ampliar a capacidade de
empenho, justificando que vedou a utilizagdo do valor ampliado até que fosse aprovado projeto de lei
alterando a meta fiscal.

Em regra, uma lei para entrar em vigor precisa ser aprovada pelo parlamento, sancionada e
publicada. Nao havendo periodo de vacancia a ser observado, a lei tera vigéncia imediatamente apos
sua publicac¢do. Ou seja, o PLN 36/2014 se constituia mera proposta, ndo tendo validade no mundo
juridico até que, no dia 15/12/2015, apos rito pertinente, foi transformado na Lei 13.053/2014,
publicada em edicdo extra do Didrio Oficial da Unido.

Em atencdo ao principio da legalidade, um dos fundamentos constitucionais da Administracao
Publica, o Estado somente pode fazer o que ¢ legalmente autorizado ou determinado, sendo-lhe
vedado fazer ou deixar de fazer sendo de acordo com a lei, conforme estabelecido no art. 5°, inciso II
c/c art. 37 da CF/1988. Como afirma o jurista Seabra Fagundes, administrar ¢ aplicar a lei de oficio
(O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario. Fagundes: Miguel Seabra, 1984, p. 3).

Sobre o tema, leciona Hely Lopes Meirelles:
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A legalidade, como principio de administragdo, significa que o administrador publico esta,
em toda sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem
comum, ¢ deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-
se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

(..)

A eficacia de toda atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da Lei ¢ do
Direito. E o que diz o inc. I do paragrafo tnico do art. 2° da Lei 9.784/99. Com isso, fica
evidente que, além da atuacdo conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a
observancia dos principios administrativos. (Direito Administrativo Brasileiro. Meirelles:
Hely Lopes, 2009, p. 89).

Diogenes Gasparini arremata: “Qualquer agdo estatal sem o correspondente calgo legal, ou que
exceda o ambito demarcado pela lei, ¢ injuridica e se expde a anulagdo” (Direito Administrativo.
Gasparini: Didgenes, 2005, p. 7-8).

Nesse diapasdo, ndo deve a Administracdo Publica agir com base em projetos de lei, porque
obviamente ainda ndo sdo leis e sequer tem qualquer valor legal. Assim, verifica-se que a modificagao
da meta de superavit primdrio para o exercicio de 2014 e prevista na LDO 2014 somente foi alterada
com a publicagdo da Lei 13.053/2014, de 15/12/2014. Por certo, ato do Poder Executivo
fundamentado em projeto de lei esta eivado de vicio.

Embora a LRF discipline mecanismos de gestao fiscal responsavel para garantir que a execugao
financeira seja compativel com o or¢amento anual e as metas de resultado sejam cumpridas, em
atendimento aos principios de planejamento, da prudéncia e equilibrio fiscal, ¢ possivel que seja
necessaria a alteracdo da meta estabelecida na LDO. Mas essa alteragdo e seus reflexos precisam
observar as normas constitucionais e legais.

No intersticio entre a avaliagdo do quinto bimestre e a aprovacao da PLN 36/2014, deveria o
Poder Executivo agir conforme preceituava a legislagdo vigente: (a) atuar sobre a programagao
financeira, a fim de alcancar a meta em vigor, conforme o prevé o art. 9° da LRF; (b) aguardar a
aprovacao do projeto de lei e sua conversao em lei; (c) proceder ao descontingenciamento, de acordo
com a nova meta de resultado fiscal, consoante § 1° do art. 9° da LRF; e (d) realizar a abertura dos
créditos suplementares, agora sim, atendendo ao art. 4° da LOA 2014. Note-se, ainda, que o
contingenciamento deve ocorrer ao longo do exercicio, sempre que as avaliagdes bimestrais
indicarem a necessidade, imposi¢do ndo observada pelo Poder Executivo, consoante apontado nos
itens 8.6 € 8.7.

Desse modo, ndo merecem prosperar as alegagdes insculpidas nas alineas “c” e “d”, porquanto
a consignacdo, nas exposigdes de motivos que acompanharam os decretos ndo numerados em
discussdo, de que a meta de resultado primario deveria ser observada nao foi acompanhada dos
pertinentes atos de gestdo fiscal impostos ao Poder Executivo pela LRF e LDO 2014. Igualmente, a
incorporagdo das despesas desses créditos abertos aos Relatdrios de Avaliagdo de Receitas e Despesas
Primarias ndo se refletiu nos atos de gestao do Poder Executivo e, mais gravosamente, em relagdo ao
quinto bimestre, o limite de movimentagdao e empenho foi ampliado com base em projeto de lei,
contrariando o principio da legalidade e o art. 4° da LOA 2014.

Quanto a alegacdo de que a abertura de créditos suplementares, na pendéncia de apreciagao de
projetos de lei alterando a meta de resultado primario, também ocorreu no exercicio de 2009 e o
parecer prévio elaborado pelo TCU nao fez qualquer ressalva a essa questao (alinea “e”), ressalta-se

que tal argumento foi examinado nas preliminares e nas irregularidades 9.2.9 e 9.2.10 (itens 8.1 e
8.0).
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Contudo, ¢ fundamental enfatizar que a abertura de créditos suplementares em situagdo de
necessidade de contingenciamento, tendo em vista a pendéncia de apreciagdo de projetos de lei
reduzindo a meta de resultado primario, situacdo em desacordo com o art. 9° da LRF e ocorrida em
2009, consoante declarado pela AGU, nao foi objeto de analise no Relatorio das Contas do Governo
daquele exercicio. Portanto, ndo ha que se falar em alteragdo de entendimento do TCU acerca da
ilegalidade da auséncia de contingenciamento e concomitante abertura de crédito suplementar com
base em alteragdo de meta fiscal constante em projeto de lei, j& que anteriormente nao houve
deliberac¢ao do Tribunal sobre a matéria.

Nao hé logica em depreender que a auséncia de ressalva e/ou recomendacdo especifica a
respeito desse tema, nas Contas de Governo de 2009, significa que o TCU aprovou tacitamente todos
os atos, procedimentos, metodologias e entendimentos adotados pelo Poder Executivo Federal
naquele exercicio ou em qualquer outro, sobretudo no que se refere aqueles que expressamente
afrontaram a legislacao.

Deve-se esclarecer que, devido as limitagdes inerentes a auditoria, existe risco inevitavel de que
distor¢des possam deixar de ser detectadas. Como inserto na NBC TA 200, publicada pelo Conselho
Federal de Contabilidade, “asseguracdo razoavel ndo ¢ um nivel absoluto de seguranca, porque ha
limitagdes inerentes em uma auditoria, as quais resultam do fato de que a maioria das evidéncias de
auditoria em que o auditor baseia suas conclusdes e sua opinido € persuasiva € nao conclusiva”.

Assim, ndo havendo decisdao anterior do TCU sobre a pratica, mesmo que a AGU a declare
reiterada, € inaplicavel o principio da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da confianca legitima
a0 caso e, consequentemente, nao ha que se falar em ofensa a coisa julgada, ao direito adquirido e ao
ato juridico perfeito de que trata o art. 5°, inciso XXXVI, CF/1988.

Cabe recapitular, porém, que a condugdo da programagdo orgamentaria ¢ financeira nos dois
exercicios mencionados foi distinta. Em 2009, nas avalia¢des bimestrais, houve reducao das projegdes
de receita aliada a aumento das despesas. A estratégia para alcance da meta foi diminuicdo do
resultado primario e ampliagdo das despesas dedutiveis, situacdo acompanhada pelos decretos de
programacao financeira daquele ano.

Jaem 2014, em que pesem os valores realizados indicarem um aumento de despesas e redugao
de receitas, as proje¢oes de ambas se equilibraram nos relatorios bimestrais, de forma que o resultado
primario e as dedugdes permaneceram invaridveis até novembro. Isto ¢, de fevereiro a novembro, as
projecdes para o exercicio foram estaticas, o que repercutiu no ndo contingenciamento de despesas
durante todo o periodo. No final de novembro, na quinta avaliacdo bimestral, também ndo houve
contingenciamento, mas sim abertura de créditos suplementares, tudo sob a alegacdo de que havia
um projeto de lei para ajuste da meta.

Destarte, também nao merece admissdo a alegacdo contida na alinea “e”, pois: o manejo da
programacao financeira de 2009 e de 2014 foi diferente; a falta de contingenciamento com base na
meta fiscal em vigor combinada a abertura de créditos suplementares alicer¢cado em uma nova meta
inserida pelo Governo Federal em projeto de lei ndo foi analisada em 2009 e, portanto, ndo foi objeto
de deliberacao pelo Tribunal naquele ano; incabivel o entendimento de que a auséncia de ressalva
e/ou recomendacdo especifica a respeito de um tema, no Relatério e Parecer Prévio das Contas do
Governo da Republica, significa que o TCU aprovou tacitamente todos os atos, procedimentos,
metodologias e entendimentos adotados pelo Poder Executivo naquele determinado exercicio; e ndo
houve decisdo anterior do TCU sobre a pratica e, portanto, inaplicavel o principio da seguranga
juridica, da boa-fé objetiva e da confianca legitima ao caso, por ndo ofender a coisa julgada, o direito
adquirido e o ato juridico perfeito.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Pelo exposto, verifica-se que ndo procede a tese da AGU e conclui-se que a edi¢do dos decretos
nao numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063 (peca 237, p. 1-141) violou o
art. 4° da LOA 2014 e, por consequéncia, o inciso V do art. 167 da CF/1988, pois:

1) conquanto as despesas discricionarias se submetam a contingenciamento, este ndo ocorreu ao
longo do exercicio na forma determinada pelo art. 9° da LRF;

i1) a falta do contingenciamento de despesas discricionarias, nos termos do art. 9° da LRF,
prejudicou o atendimento das despesas obrigatorias fixadas na LOA 2014, em afronta a meta de
resultado primario estabelecida na LDO 2014;

ii1) independente da natureza da despesa, discriciondria ou obrigatoéria, a edi¢do dos decretos ndo
numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 ¢ 14063, infringiu o art. 4° da LOA 2014,
uma vez que, no periodo de 5/11 a 14/12/2014, a meta de resultado primario fixada na LDO 2014
encontrava-se comprometida;

1v) o registro — nas exposi¢des de motivos que acompanharam os decretos ndo numerados 14028,
14029, 14041, 14042, 14060, 14062 ¢ 14063 — de que a meta de resultado primario deveria ser
observada ndo foi acompanhado dos pertinentes atos de gestao fiscal impostos ao Poder Executivo
pela LRF e LDO 2014. O mesmo se aplica a incorporagdo das despesas desses créditos aos
Relatérios de Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias, sendo que, em relagdo ao quinto
bimestre, o limite de movimentacdo e empenho foi ampliado com base em projeto de lei,
contrariando o principio da legalidade e o art. 4° da LOA 2014;

v) a falta de contingenciamento com base na meta fiscal em vigor combinada a abertura de
créditos suplementares alicergado em uma nova meta inserida pelo Governo Federal em projeto
de lei ndo foi analisada nas Contas do Governo em 2009 e, portanto, nao foi objeto de deliberagdo
pelo Tribunal naquele ano;

vi) incabivel o entendimento de que a auséncia de ressalva e/ou recomendagdo especifica a
respeito de um tema, no Relatorio e Parecer Prévio das Contas do Governo da Republica, significa
que o TCU aprovou tacitamente todos os atos, procedimentos, metodologias e entendimentos
adotados pelo Poder Executivo naquele determinado exercicio; e

vii) ndo houve decisdo anterior do TCU sobre a pratica e, portanto, inaplicavel o principio da
seguranca juridica, da boa-f¢ objetiva e da confiancga legitima ao caso, por ndo ofender a coisa
julgada, o direito adquirido e o ato juridico perfeito.

Quanto ao acompanhamento do cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO

Assevera a AGU que o importante para auxiliar o acompanhamento do cumprimento das metas
fiscais estabelecidas na LDO ndo é o exame das fontes de recursos utilizadas para abertura dos
créditos adicionais, mas sim a natureza das despesas correspondentes, pois:

a) sendo ela discricionaria, fica restrita ao limite de empenho e movimentagao financeira (p. 27);

b) a Lei 4.320/1964 permite a utilizacao de resultado de exercicios anteriores para custear
despesas instituidas mediante crédito adicional (p. 27-28).

Como se observa na Tabela 2, os créditos suplementares sob suspei¢ao foram abertos valendo-
se de fontes de financiamento decorrentes de excesso de arrecadacdo (R$ 9.760.898.139,00) e
superavit financeiro (3.990.991.600,00).

Com efeito, os créditos suplementares abertos com fontes de financiamento provenientes de
excesso de arrecadacao teriam um efeito neutro na apuragdo do resultado primdario, uma vez que se
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utilizaria uma receita primdria, cuja arrecadacao nao foi prevista, para aumentar uma despesa também
priméria. Isso, porém, em uma circunstancia usual.

O Governo Federal, no intersticio de 5/11 a 4/12/2014, encontrava-se em uma situacao de
descumprimento da meta de resultado primario fixada na LDO. Como ja abordado, pelo menos apds
o RADRP do quinto bimestre, o Poder Executivo deveria ter procedido a limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira. Nao o fez. Ao contrario, ampliou os limites de movimentagao e empenho
e abriu créditos suplementares a conta de excesso de arrecadacao e superavit financeiro do exercicio
anterior.

Ora, em uma circunstancia de meta de resultado primario em descumprimento, inclusive com
sucessivas quedas na realizagdo da receita prevista, conforme prenotado nos relatérios de avaliagao
bimestral, caberia ao Poder Executivo, com base nos principios de prudéncia e responsabilidade
fiscal, valer-se de eventuais recursos provenientes de excesso de arrecadacdo para reduzir o
comprometimento da meta.

Assim, considerando que o resultado primario do exercicio de 2014 estava prejudicado nas
datas em que os decretos ndo numerados foram editados (10/11, 13/11 e 4/12), os recursos de
eventuais excessos de arrecadacdo deveriam se destinar a recomposi¢do da meta, perseguindo-se
sempre o cumprimento da lei.

Em relagdo a fonte de financiamento decorrente de superavit financeiro de exercicio anterior,
realmente a Lei 4.320/1964, no inciso I do art. 43, permite a sua utilizagdo como fonte de recursos
para abertura de créditos suplementares, assim como o excesso de arrecadacdo (inciso II).

A questdo a ser ressaltada € que o superavit financeiro de exercicio anterior constitui uma receita
financeira. Logo, em tese, ao utilizd-lo como fonte para abertura de crédito suplementar com o
objetivo de atender despesas primadrias, impacta-se negativamente o resultado primario. Ocorre
aumento da despesa primaria sem o consequente aumento de uma receita de mesma natureza.

Nas palavras de Weder de Oliveira (Curso de Responsabilidade Fiscal. 2013, p. 755):

Assim, para obten¢do do resultado primario (apurado pelo regime de caixa), a abertura de
crédito adicional com o uso de superavit financeiro é prejudicial, pois € computado no
calculo do resultado primario uma despesa primaria sem a contrapartida da receita primaria
(apenas as arrecadadas no exercicio).

Aduz a AGU, reproduzindo informagdes da SOF sobre a questdo, que a fonte de recursos
utilizada para abertura de créditos suplementares de despesas discriciondrias, seja remanejamento de
dotacdes, excesso de arrecadagdo ou superavit financeiro, ¢ irrelevante para efeito de atingimento da
meta fiscal, dado que se submetem aos limites constantes do decreto de limitagdo de movimentacao
de pagamento e empenho.

Como refletem as consideragdes ja realizadas, percebe-se claramente que a fonte de recursos
utilizada para abertura dos créditos suplementares ndo somente importa, como também pode
influenciar no acompanhamento do cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO.

Alids, o Poder Executivo compartilhou desse mesmo entendimento, conforme consta da
Mensagem 312/2011, ao expor as razdes de veto a dispositivo incluido pelo Congresso Nacional na
LDO 2012 (§ 10 do art. 54 da Lei 12.465/2011):

Ao permitir a abertura de créditos suplementares pelos proprios Poderes Legislativo e Judiciério e pelo
Ministério Publico, compromete-se a gestdo orgamentaria e financeira, visto que para a fixagdo dos limites
de empenho e de pagamento sdo consideradas as receitas e despesas de todos os Poderes e do Ministério

Publico. A permissao para utilizagdo do superavit financeiro, em particular, para financiar despesas
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primarias acarreta desequilibrio no resultado primario, o que pode prejudicar o cumprimento da
meta fixada na LDO. (grifo nosso)

Em relagdo a afirmagdo de que a fonte de recursos ¢ irrelevante para atingimento da meta fiscal,
tendo em vista que as despesas discricionarias se submetem aos limites de empenho e movimentagao
financeira, convém recapitular que, conquanto essas despesas se submetam a contingenciamento, este
nao ocorreu na forma determinada pelo art. 9° da LRF no exercicio de 2014 e pela LDO 2014. Além
disso, a meta de resultado primdrio fixada na LDO encontrava-se comprometida na ocasido da edigao
dos decretos sem nimero ora analisados. Portanto, os limites a que se refere a SOF encontravam-se
contaminados pela omissao do Poder Executivo.

Logo, autilizagao de superavit financeiro como fonte para suplementagao de despesas primarias
impacta o resultado primario do exercicio e, dessa maneira, exige um maior esforco fiscal do
Governo, conforme se verifica nos trechos abaixo extraidos de Notas Técnicas do Senado Federal e
Camara dos Deputados:

O superavit financeiro acumula as economias produzidas pelos superavits primarios gerados a cada ano e,
portanto, esta comprometido com a redug@o da divida liquida, ndo sendo prudente utiliza-lo para a abertura
de créditos adicionais. (...) A parcela do superavit financeiro que suportaria adequadamente a abertura de
crédito adicional seria aquela que decorresse de eventual excesso de superavit primario verificado no
exercicio anterior. Essa utiliza¢do, porém, somente seria viavel se, durante o exercicio financeiro, a meta
de resultado primario pudesse ser reduzida para acomodar a utilizagdo desses recursos, pois 0 excesso
gerado em exercicio anterior constitui receita financeira e, por isso, sua utilizacdo impacta o resultado
primario do exercicio. (Nota Técnica Conjunta n° 2/2013. Senado Federal e Camara dos Deputados -
Subsidios a Apreciagdo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2014 — PLDO 2014);

Por fim, cabe observar que, a exemplo dos projetos anteriores, o PLOA 2014 faz uso excessivo do
superavit financeiro como fonte para suplementaciio de despesas primarias. A utilizacio do superavit
financeiro nessa finalidade gera excessos de autorizagdo orgamentaria em relacdo aos recursos
efetivamente disponiveis para pagamento, impondo maior contingenciamento sobre as programacdes
anteriormente aprovadas, a fim de manter o resultado primario dentro da meta estabelecida na LDO.
(Nota Técnica Conjunta n° 6/2013. Senado Federal e Camara dos Deputados - Subsidios a Apreciagdo do
Projeto de Lei Or¢camentaria para 2014);

Observa-se também que, como nos projetos anteriores, o PLOA 2015 faz uso extensivo do superavit
financeiro como fonte para suplementacao de despesas primarias. A utiliza¢do do superavit financeiro
nessa finalidade impacta o resultado primario, refletindo na necessidade de maior contingenciamento
sobre as programacées aprovadas pelo Congresso Nacional, a fim de manter o cumprimento da meta
fiscal primaria ao longo da execucfo. (Nota Técnica Conjunta n° 9/2014. Senado Federal e Camara dos
Deputados - Subsidios a Apreciagdo do Projeto de Lei Orgamentaria para 2015);

Assim, diferentemente do que arguiu a AGU, conclui-se que a fonte de financiamento de
decretos de abertura de créditos suplementares tem o conddo de alterar o resultado primério e, por
conseguinte, influenciar no atingimento da meta fiscal fixada na LDO.

Desvinculagao de fontes por meio da MP 661/2014

A Medida Provisoéria 661, editada em 2/12/2014, teve como um de seus objetivos autorizar a
Unido a destinar o superavit financeiro das fontes de recursos vinculadas a cobertura de despesas
primdrias obrigatorias, exceto nos casos de vinculagdo constitucional e de reparti¢do de receitas
destinadas a estados, DF e municipios.

A respeito da presente questdo, a AGU contrapds os seguintes argumentos:
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a) o art. 2° da MP 661/2014 autorizou a utilizagcdo dos recursos de superavit financeiro
vinculados para cobertura de despesas primarias obrigatérias, exceto nos casos de vinculagao
constitucional e de reparticdo de receitas destinadas a Estados, DF e Municipios (p. 35-36);

b) medida de contetido idéntico foi utilizada no exercicio de 2010, com a edigao da MP 484/2010,
e ndo foi objeto de impugnacdo pelo TCU. Por essa razdo, em deferéncia aos principios da
seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da confianca legitima, impde-se a compreensao
prospectiva do tema, uma vez que se refere a pratica ja consolidada e ndo ressalvada nas
Contas do Governo de 2010 (p. 35-36).

Vale ressaltar que o art. 2° da referida MP, a seguir transcrito, ndo fez parte da lei de conversao
da MP (Lei 13.126/2015), porém as relacdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados
durante sua vigéncia conservar-se-do por ele regidos, conforme prescreve o §11 do art. 62 da
CF/1988:

Art. 2° O superavit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesouro Nacional podera ser destinado
a cobertura de despesas primarias obrigatorias.

Paragrafo unico. O disposto no caput nio se aplica as fontes de recursos decorrentes de vinculagdo

constitucional e de reparticao de receitas destinadas a Estados, Distrito Federal e Municipios.

Convém reproduzir o trecho da exposi¢cdo de motivos da medida provisoria que busca justificar
esse procedimento:

8. No tocante a proposta relativa ao superavit financeiro, nos termos da legislagdo vigente, o Poder
Executivo somente pode utilizar tais receitas para as despesas que atendem as respectivas vinculacées
legais. A cada ano a arrecadacdo das fontes vinculadas tem contribuido para a geragdo de superavit
financeiro, o que tem gerado constrangimento a execuciio de uma administragio financeira eficiente
do ponto de vista alocativo, posto que ha recursos disponiveis na Conta Unica e, antagonicamente, o
Tesouro Nacional ndo possui autorizagdo para sua utilizacdo para o atendimento de despesas primarias

obrigatorias.

9. A proposigao atual, portanto, é no sentido de permitir a utilizacdo do superavit financeiro das fontes
de recursos existentes no Tesouro Nacional, para cobrir despesas primarias obrigatérias, medida
possivel porque ndo se esta acabando com a vinculagdo atual existente. Trata-se apenas de conferir uma

nova destinacio para o superavit financeiro das fontes vinculadas, por lei ordinaria.

10. Assim, cria-se uma vinculacdo concorrente as vinculacdes atuais, no que se refere ao uso do
superavit financeiro. Ademais, sem a perspectiva de aumento do espaco fiscal na programacao financeira
do Tesouro Nacional, tais recursos ndo poderdo ser usados para as despesas que originaram as vinculagdes.
Cabe salientar que procedimento semelhante ja foi utilizado pelo Governo Federal em diversas ocasides
desde 1997. (grifo nosso)

De fato, o paragrafo tnico do art. 8° da LRF dispde que “Os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda
que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”.

Receitas vinculadas sdo aquelas arrecadadas com finalidade especifica previamente
determinada e que, geralmente, tém sua destinagdo vinculada a um 6rgdo ou a um programa
governamental, com base em disposi¢ao constitucional ou legal.

Assim, verifica-se que o Poder Executivo editou a MP 661/2014, com previsdo de
desvinculagdo do superavit financeiro gerado por arrecadagdo de receitas vinculadas, e destinou-o ao
atendimento de despesas obrigatorias. Em seguida, valendo-se dos termos da MP, procedeu a abertura
de créditos suplementares.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



Na verdade, trata-se de questdo complexa e — conquanto a AGU declare que situacdo
semelhante ocorreu em 2010 e a exposi¢cdo de motivos da MP cite que o mesmo procedimento ja foi
utilizado pelo Governo Federal desde 1997 — ndo se identificou, no ambito do TCU, entendimento
definitivo sobre o tema.

Nada obstante, considerando que a questdo em tela demanda detido exame e, especialmente,
nao prejudica a analise acerca da ilegalidade dos decretos sem nimero, que, a despeito da havida
desvinculagao das fontes de recursos, foram editados sem observancia ao art. 4° da LOA 2014, a
apreciacao deste especifico ponto deverd ocorrer em outra oportunidade, em processo destinado a
esse fim.

A respeito da auséncia de ressalva no Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo
do exercicio de 2010, faz-se necessario repisar que tal questdo ndo foi objeto de andlise naquele
exercicio, assim como nao esta sendo examinada no presente relatorio. Portanto, ndo héa que se falar
em altera¢do de entendimento do TCU, como justamente consignado acima. A auséncia de ressalva
e/ou recomendagdo especifica ndo significa que o TCU aprovou tacitamente todos os atos,
procedimentos, metodologias e entendimentos adotados pelo Poder Executivo Federal em
determinado exercicio.

Por fim, incabivel o reconhecimento do principio da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da
confianga legitima, uma vez que nao houve decisdo anterior do Tribunal, bem assim nao se tratard da
desvinculagao de fontes por medida provisoria nos presentes autos.

8.8.3 Conclusao

Entre 5/11/2014 e 14/12/2014, foram editados sete decretos para abertura de créditos
suplementares ao or¢amento da Unido, utilizando superavit financeiro e excesso de arrecadacdo como
fontes de financiamento. Porém, naquela ocasido, a meta de resultado primario estabelecida na LDO
2014 estava comprometida, tanto que o Poder Executivo encaminhou projeto de lei ao Congresso
Nacional para reduzi-la.

Como a alteracdo da meta somente ocorreu, de fato, em 15/12/2014, com a publicacdo da Lei
13.053/2014, esse procedimento do Poder Executivo contrariou o art. 4° da LOA 2014, que vedava a
abertura de créditos suplementares que fossem incompativeis com a obtengdo da meta de resultado
primario estabelecida pela LDO.

Nao ha entendimento firmado acerca da desvinculag@o, por meio de medida provisoria, do
superavit financeiro de fontes vinculadas, a luz do paragrafo tinico do art. 8° da LRF, razao pela qual
a apreciacdo deste ponto deverd ocorrer em outra oportunidade. Cabe registrar que se trata de questao
secundaria que em nada prejudica a analise da antijuricidade dos decretos ndo numerados.

Assim, examinadas as contrarrazdes apresentadas pela AGU, conclui-se ndo serem suficientes
para afastar a irregularidade apontada no item 17.1.2 do Despacho de 12/8/2015 (peca 205), no que
se refere a abertura dos créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos
nao Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativel com a obtencao
da meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da LOA 2014 e, infringindo,
por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal.

8.9 Execuciao do Orcamento de Investimento das Estatais
Acordio 1.464/2015-TCU-Plenario

()
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9.2.7. extrapolagdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de Investimento, para a fonte de
financiamento “Recursos Proprios — Geragdo Propria”, pelas empresas Amazonas Distribuidora de
Energia S.A. (AmE), Araucdria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVEnergia), Energética
Camacari Muricy I S.A. (ECM 1) e Petrobras Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte “Recursos para
Aumento do Patriménio Liquido — Controladora”, pela empresa Telecomunicacéoes Brasileiras S.A.
(Telebras); para a fonte “Operacées de Crédito de Longo Prazo — Internas”, pela empresa Transmissora
Sul Litordnea de Energia S.A. (TSLE); e para a fonte “Operagoes de Crédito de Longo Prazo —
Externas”, pela empresa Furnas — Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do Relatorio);

9.2.8. execucio de despesa sem suficiente dotacdo no Orcamento de Investimento pelas empresas
Araucaria Nitrogenados S.A., Energética Camacari Muricy I S.A. (ECM 1) e Transmissora Sul
Litordnea de Energia S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo
Federal (item 3.3.4 do Relatorio);

8.9.1 Contrarrazoes

Em relagdo as irregularidades indicadas no item 3.3.4 do Relatorio preliminar, que resultaram
nos itens 9.2.7 ¢ 9.2.8 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario, as contrarrazdes apresentadas pela
AGU (peca 200, p. 84 a 91) argumentaram, em sintese, que:

a) ao contrario dos entes da Administracdo Direta, as empresas estatais ndo dependentes, — por
possuirem autonomia administrativa, operacional e financeira, definida no inciso IV do art. 26
do Decreto-Lei 200/1967 — possuem caixa e sistemas de execugdo financeira proprios, sobre 0s
quais ndo cabe controle direto de nenhum 6rgao da Administragao;

b) as informagdes do Orcamento de Investimento (OI) sdo apresentadas pelas empresas ao
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MP) mensalmente, até¢ o dia 20 do més
subsequente a sua execu¢do, o que impede qualquer contingenciamento direto ou
monitoramento em tempo real;

C) os valores das extrapolagdes verificadas no OI de 2014 sdo pouco materiais, pois
representam apenas 0,2 % do total executado no ano;

d) mesmo diante da impossibilidade de controle direto efetivo, a Administragao Publica tem
orientado os gestores para que ndo incorram em extrapolacdes e obtido redugdes significativas:
ha clara tendéncia de queda no valor das extrapolacdes sobre o valor total executado,
analisando-se a série historica de 2000 a 2014. Além disso, o Dest busca alertar as empresas
quanto a necessidade do acompanhamento interno de sua execugdo orcamentaria e de seus
limites e da solicitacdo das reprogramacdes or¢amentdrias, ndo sendo possivel, entretanto,
efetuar corre¢des de forma unilateral;

e) as empresas estatais estdo sujeitas ao regime juridico proprio das empresas privadas e devem,
portanto, realizar seus investimentos conforme a situacdo do mercado em que atuam. Tendo em
vista que as empresas de capital aberto possuem obrigacdes para com seus acionistas, elas
podem se contrapor ao controle rigido tipico de orgamento publico em alguns casos especiais,
os quais devem ser analisados por seus dirigentes, visando o melhor interesse da empresa;

f) as extrapolagdes havidas nas empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A., Araucaria
Nitrogenados S.A., Energética Camagari Muricy I S.A. e Transmissora Sul Litordnea de Energia
S.A., decorreram de decisdes de financiamento ou ocorréncia de eventos urgentes € imprevistos
proximos ao fim do ano, quando ja ndo havia tempo hébil para a realizagdo de créditos
or¢amentarios; €
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g) nas empresas Boa Vista Energia S.A, Furnas — Centrais Elétricas S.A., Petrobras Netherlands
B.V. e Telecomunicagdes Brasileiras S.A., a extrapolagdo resultou de erros operacionais, os
quais serao tratados e corrigidos de forma a evitar novos casos.

Por fim, com base nessas alegacdes e considerando a redugdo significativa das extrapolagoes,
sem prejuizo de nova notificacdo aos gestores por parte do Dest/MP, a AGU arremata que “ndo ha
razao para que se proponha a rejeicao das Contas do Governo”.

8.9.2 Analise

O arrazoado interposto trata de peculiaridades relativas ao funcionamento das empresas estatais
e explicita, caso a caso, os motivos que levaram tais empresas a realizar sua execu¢ao orgamentaria
acima do limite autorizado para algumas fontes de financiamento e a exceder o limite global de
dotagdo, constantes do Or¢camento de Investimento 2014, bem assim enfatiza melhorias havidas no
controle com o decorrer dos anos.

A andlise das alegacdes trazidas aos autos sera realizada aglutinando os dois apontamentos do
Acordao, quais sejam os itens 9.2.7 € 9.2.8, igualmente como sucedido nas contrarrazdes e também a
fim de facilitar a compreensao e evitar repeticdes desnecessarias.

[1Pb]

A partir da mesma legislagdo em que se baseou a alegacdo abarcada na alinea “a”, verifica-se
que o art. 2° do Decreto-Lei 200/1967 dispde que o Presidente da Republica e os Ministros de Estado
exercem as atribui¢cdes de sua competéncia constitucional, legal e regulamentar com o auxilio dos
orgdos que compdem a Administracdo Federal.

Por sua vez, o art. 4° assevera que a Administragao Federal compreende a Administragao Direta
e a Administragdo Indireta, esta constituida pelas autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacdes publicas, todas dotadas de personalidade juridica propria e vinculadas
ao ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua atividade principal.

Em sequéncia, o art. 7° ¢/c com o art. 15 prescrevem que a a¢do governamental obedecera a
programas gerais, setoriais e regionais de duragado plurianual, sob orientagdo e coordenagdo superiores
. ablica, auxili . '
do Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado

Ja os arts. 16 a 18 determinam que anualmente serd elaborado um or¢camento-programa, que
pormenorizard a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte, e que toda
atividade devera ajustar-se a programagao governamental e a0 orgamento-programa.

Importante citar, ainda, o conteido dos art. 19 e 20 que atribuem ao Ministro de Estado
competente a supervisao — que compreende orientagcdo, coordenagdo e controle — de todo e qualquer
orgdo da Administragdo Federal, tanto os subordinados (administra¢do direta) quanto os vinculados
(administragdo indireta).

Além disso, embora o inciso IV do art. 26, de fato, defina que as estatais possuem autonomia
administrativa, operacional e financeira — como destacado nas contrarrazoes — os incisos I, IT e VII
do art. 25, por outro lado, destacam que a supervisdo ministerial tem por principal objetivo,
respectivamente, assegurar a observancia da legislacao federal, promover a execucao dos programas
de governo e fiscalizar a aplicagdo e utilizagdo de dinheiros, valores e bens publicos.

Ressalta-se que das oito empresas que incorreram nas irregularidades sob exame, sete sao
vinculadas ao Ministério de Minas e Energia (AmE, Araucaria, BVEnergia, ECM 1, PNBV, TSLE e
Furnas) e uma ao Ministério das Comunicagdes (Telebras).

Quanto a alegada impossibilidade do MP de contingenciar ou monitorar em tempo real as
informacodes do OlI, verifica-se que dentre as competéncias desse ministério, elencadas no art. 1° do
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Decreto 8.189/2014, no inciso IV consta a elaboracdo, acompanhamento e avaliagdo das leis de
iniciativa do Poder Executivo Federal previstas no art. 165 da Constitui¢ao, a saber: PPA, LDO e
LOA. O mesmo decreto estabelece entre as competéncias do Dest (art. 8°):

I - coordenar a elaboragdo do programa de dispéndios globais e da proposta do orcamento de investimento
das empresas estatais, compatibilizando-os com o Plano Plurianual e com as metas de resultado primario

fixadas e acompanhar a respectiva execugdo orgamentaria;

)

XI - contribuir para o aumento da eficiéncia e transparéncia das empresas estatais, para o aperfeigoamento
e integracdo dos sistemas de monitoramento econdomico-financeiro e para o aperfeicoamento da gestdo
dessas empresas.

(1P 2]

Assim, ndo merece amparo a argumentacdo contida nas alineas “a” e “b”, uma vez que,
conquanto as empresas estatais possuam autonomia financeira, caixa e sistemas de execu¢do
financeira proprios, ¢ cabivel, legitima e obrigatdria:

(i) a exigéncia de observancia da legislagdo federal por parte das estatais, mormente do
inciso Il do art. 167 da CF/1988 — que trata da vedagao de realizagao de despesas e assungao de
obrigagdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais — ¢ do Or¢camento de
Investimento, o qual compde a Lei Orcamentaria Anual; e

(i) a existéncia de controle e monitoramento or¢amentario e financeiro, dentre outros,
mediante supervisao ministerial.

Em relag@o a ponderagdo de que os valores do OI 2014 executados irregularmente pelas estatais
sd0 pouco materiais, quando comparados ao total realizado no ano (0,2%), cabe retomar que a
execugdo superior a alguma das fontes de financiamento alcangou R$ 190 milhdes, ao passo que a
execugdo acima do limite global de dotagao perfez R$ 44 milhdes.

Destaca-se que questdes relacionadas estritamente a materialidade de determinado
procedimento ndo tem o condao de torna-lo regular ou irregular conforme os dispositivos normativos
que regem a matéria. Vale dizer, o critério estabelecido para verificacdo da regularidade da execugdo
orcamentaria nesse caso concreto ¢ o disposto no inciso II do art. 167 da Constitui¢do Federal, que
veda a realizag¢do de despesas além do que foi fixado na LOA. Nesse sentido, ainda que o volume de
recursos executados pelas estatais em desconformidade com essa norma constitucional fosse irrisorio,
ndo caberia questionamento quanto a caracterizacdo desse procedimento como uma irregularidade.

Dito isso, cabe ressaltar que, de todo modo, o somatdrio dos recursos realizados em
desconformidade com a legislagdo ¢ materialmente relevante, consoante demonstrado na tabela a
seguir. O montante representa 291%, 106% e 54% da dotagdo or¢amentéria disponibilizada em 2014,
respectivamente, ao Conselho Nacional do Ministério Publico, Conselho Nacional de Justica e
Ministério da Pesca e Aquicultura. Representa, ainda, mais da metade de toda a despesa empenhada
pela Defensoria Publica da Unido e pela Justica Militar no decorrer do exercicio.

Valor irregularmente executado no OI 2014 x Dotacao Final e Despesa Empenhada 2014

Orgao Superior Dotacéo Final % em rela_l(;éf) a En?;i?}is:da % em relz_igéf) a

(R$) R$ 234 milhdes (RS) R$ 234 milhdes
Conselho Nacional do Ministério Publico 80.428.080 291% 68.051.293 344%
Conselho Nacional de Justiga 220.680.641 106% 141.846.174 165%
Ministério da Pesca e Aquicultura 431.885.901 54% 214.737.138 109%
Defensoria Pablica da Unido 364.699.742 64% 362.903.027 64%
Justica Militar 442.013.882 53% 429.645.940 54%
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Despesa

Oraso Superior Dotacéo Final % em relagdo a Empenhada % em relagdo a

gdo sup (R$) R$ 234 milhdes "(’R$) R$ 234 milhdes
Supremo Tribunal Federal 577.981.865 40% 525.629.462 45%
Ministério do Turismo 1.658.401.406 14% 879.468.765 27%

Em prosseguimento, a partir dos dados evidenciados na Tabela 1 das contrarrazdes (peca 200,
p. 85), em que pese a reducdo das ocorréncias, percebe-se que em nenhum dos ultimos quatorze anos
a execucao orcamentaria das empresas estatais respeitou o estabelecido na Lei Orcamentaria Anual,
no tocante as despesas autorizadas para o OI e, mais gravemente, ao disposto no ja citado inciso II do
art. 167 da CF/1988.

E imprescindivel expor que, nos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da
Republica de todos esses exercicios, 0 TCU vem apontando essa impropriedade, mediante ressalva
as contas e recomendagao aos ministérios supervisores. Nao obstante, tal recorréncia nao foi sanada.

Manifestamente, as medidas de organiza¢do, acompanhamento e alertas, implementadas pelo
Dest demonstram a preocupacao da pasta ministerial com a recorréncia das desconformidades ora
analisadas. Entretanto, a atual sistematica de monitoramento econdmico-financeiro ndo tem se
mostrado suficiente para coibir a realiza¢do de despesas em desacordo com a lei, o que pode indicar
a necessidade de revisdo e ajustes, ou seja, aperfeigoamento da supervisdo ministerial afim aliada a
avangos no controle e monitoramento realizado pelo Dest.

Relativamente ao exercicio de 2014, segundo o art. 38 da Lei 12.919/2013 (LDO), as fontes de
financiamento do Or¢camento de Investimentos poderiam ser modificadas mediante portaria do Dest.
Logo, deveriam ter sido adotadas providéncias para que a situagdo sobredita fosse regularizada. No
caso de despesas executadas acima do limite global de dotagdo, haveria necessidade de abertura de
créditos adicionais.

No arrazoado, a AGU detalha os eventos e erros que se sucederam nas estatais e que, por fim,
ocasionaram a extrapolacdo do montante de recursos aprovados no Ol para a fonte de financiamento
“recursos proprios” pelas empresas AmE, Araucaria, BVEnergia, ECM1 e PNBYV; “recursos para
aumento do patrimonio liquido - Controladora” pela empresa Telebras; e “operagdes de crédito de
longo prazo — externas” pela empresa Furnas. Da mesma forma procede em relagdo a execucdo de
despesa sem suficiente dota¢do no Ol pelas empresas Araucaria, ECM1 e TSLE.

Nao se trata de desvalorizar ou desconsiderar peculiaridades operacionais € imprevistos
inerentes ao mundo empresarial ao qual se coadunam as empresas estatais. Mas, sobretudo, ¢ preciso
ter em mente que essas empresas, embora sujeitas ao regime juridico de direito privado, submetem-
se aos principios que regem a administragdo publica, tais como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Decerto, os interesses das empresas devem ser considerados pelo gestor, assim como a situagao
do mercado em que atuam. Todavia, a realizagdo de despesas em desacordo com o aprovado no
or¢camento ¢ em créditos adicionais ¢ uma pratica que ndo encontra respaldo legal. Os valores
constantes do orgamento de investimento, a despeito de serem utilizados por empresas de direito
privado, sdo recursos publicos, cuja utilizacdo deve se dar na finalidade, forma e limites aprovados
pelo Congresso Nacional.

A proposito, mesmo as estatais de capital aberto devem observar o arcabouco legal que rege a
gestdo do dinheiro publico. Os interesses de acionistas privados devem ser considerados, mas nao a
custa de uma afronta as disposigdes constitucionais e legais.
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Cumpre ressaltar que 74 empresas constaram do OI no exercicio de 2014. Dessas, somente oito
apresentaram problemas, sendo quatro pertencentes ao grupo Eletrobras, trés ao grupo Petrobras e
uma ao grupo de demais empresas do Setor Produtivo Estatal (SPE). Certamente as situacdes
mercadologicas também se apresentaram para as demais que realizaram suas despesas em
consonancia com a legislagao em vigor.

[Pl

Desse modo, ndo se sustentam as argumentagdes das alineas “d”, “e”, “f”, e “g”, pois: (i) a
reducdo do numero anual de extrapolagdes aos limites das fontes de financiamento ou das dotacdes
or¢amentarias nao elide as irregularidades ocorridas nas oito empresas, quando da execugao do OI
2014; e (i1) embora sujeitas ao regime juridico proprio das empresas privadas, as estatais devem estar
cientes de que, ao se utilizar de recursos publicos, somente ¢ permitido fazer o que a lei autoriza.

8.9.3 Conclusao

Diante de todo o exposto, consideram-se nao suficientes as contrarrazoes trazidas aos autos pela
AGU com o fim de legitimar as infragdes ao inciso II do art. 167 da CF/1988 e aos §§2° e 3° do art.
37 da Lei 12.919/2013 (LDO 2014), quando da execucdo do Or¢amento de Investimento de 2014.
Assim, propde-se a manutengdo das irregularidades identificadas nos itens 9.2.7 € 9.2.8 do Acérdao
1.464/2015-TCU-Plenario e das recomendagdes propostas no item 3.3.4 do Relatorio Preliminar.

8.10 Auséncia do rol de prioridades e metas do PLDO 2014
Acordio 1.464/2015-TCU-Plendrio

()

9.2.5 auséncia do rol de prioridades da administracdo publica federal, com suas respectivas metas, no
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo Federal (item 3.2 do Relatorio);

8.10.1 Contrarrazoes

No que se refere ao indicio de irregularidade registrado no item 9.2.5 do Acérdao 1.464/2015-
TCU-Plenario, inicialmente, foi manifestada pelo AGU sua leitura sobre o objeto de apreciacao das
contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, no sentido de que essa analise deve se
limitar ao controle da execuc¢do do orcamento, com base na legislacio do ano vigente, sem que a
eventual necessidade de aperfeicoamento ou alteragdes legislativas tenham impacto no julgamento
das contas publicas. Nesse aspecto, considerou-se que a lei de diretrizes orcamentarias escapa ao tema
da norma que trata da competéncia para a analise das contas e destacou-se o paragrafo Unico do art.
36 da Lei 8.443/1992 e o0 § 5° do art. 165 da Constitui¢do Federal (peca 200, p. 80).

A partir dessa andlise, 0 AGU concluiu que o momento do julgamento das contas “ndo traduz,
salvo melhor juizo, competéncia para questionamento acerca da previsao ou nao de rol de prioridades
e metas no projeto de lei de diretrizes or¢amentarias” (peca 200, p. 81).

A institui¢do destacou as falhas no processo legislativo de tramitagdo da LDO no Congresso e
a existéncia de lacuna legislativa como causas da dificuldade na definicdo das ac¢des prioritarias do
Estado (peca 200, p. 81 e 82).

Segundo o AGU, ndo ¢ possivel imputar responsabilidade ao Executivo por questdes relativas
ao resultado do processo legislativo de elaboracdo da LDO. Nesse contexto, foi destacado que o TCU
tem se manifestado sobre falhas relacionadas estritamente ao processo legislativo, conforme
pareceres prévios sobre as Contas do Governo da Republica relativas aos exercicios de 2001, 2002,
2006, 2007 e 2008 (peca 200, p. 81).
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Para ilustrar, a AGU mencionou que o Parecer Prévio sobre as Contas do Governo relativas ao
exercicio de 2007 reconheceu que, quando do envio pelo Poder Executivo da proposta de LOA, o
Projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) e seus anexos ainda tramitavam no Congresso
Nacional, tendo recebido emendas legislativas, o que diminuiu a responsabilidade do Poder Executivo
pelas incongruéncias referentes a elaboragdo da LOA. Além disso, 0 AGU observou o fato ressaltado
pelo TCU, de que a LDO 2007 s6 teria sido sancionada em dezembro de 2006, tendo sua tramitagao
ocorrido quase em paralelo a da LOA 2007, distorcendo a légica do processo orcamentario, de que
as diretrizes da LDO deveriam nortear a elaboracdo da LOA (pega 200, p. 81).

Foi salientado que a Constitui¢ao ndo definiu a forma de apresentagdo das metas e prioridades,
e que cabe a lei complementar a elaboragdo e organizagao das LDOs, segundo inciso I do § 9° do art.
165 da Constituicao Federal. Destacou-se ainda que o art. 4° da LRF também ndo especificou como
as metas e prioridades deveriam ser apresentadas no ambito da LDO (peca 200, p. 81).

Quanto a lacuna legislativa, o AGU afirmou que ela foi reconhecida pelo TCU no Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo relativas ao exercicio de 2009, elaborado no exercicio de 2010,
ocasido em que foi mencionada a auséncia de pardmetros para fixacdo de prioridades da
administracao, em decorréncia da nao edi¢do da lei complementar prevista no inciso I do § 9° do art.
165 da CF, em especial no que se refere a um possivel limite quantitativo dessas agdes ¢ a defini¢ao
de critérios a serem observados pelo Executivo e pelo Congresso Nacional (peca 200, p. 81 e 82).

Ainda segundo o AGU, devido a auséncia de norma regulamentadora, a forma de apresentagao
das prioridades e metas tem sido alterada ao longo dos exercicios. De 1990 a 2011, utilizou-se anexo
especifico, exceto nos anos de elaboragdo do projeto de lei do PPA, por caber a este plano a definicao
das prioridades e metas para o quadriénio seguinte (pega 200, p. 82).

Nos exercicios de 2012 a 2015, o Poder Executivo, por considerar ndo efetiva a priorizagao por
meio de anexo especifico, como ja apontado pelo TCU, assumiu como prioritarios os programas
previstos no art. 19 da Lei 12.593/2012, que instituiu o PPA 2012-2015, quais sejam: o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC), o Plano Brasil sem Miséria (PBSM) e os definidos nas leis de
diretrizes orgamentarias. Assim, os projetos de LDOs de 2012 a 2015 passaram a dispor sobre
prioridades da seguinte maneira (peca 200, p. 82):

Art. 4° As Prioridades e metas da administragdo publica federal para o exercicio de 2014, atendidas as
despesas contidas no Anexo III e as de funcionamento dos orgdos e das entidades que integram os
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as agoes relativas ao Programa de Aceleragao
do Crescimento - PAC ¢ ao Plano Brasil Sem Miséria - PBSM, as quais terdo precedéncia na alocagao
dos recursos no Projeto e na Lei Orcamentaria de 2014, ndo se constituindo, todavia, em limite a
programacdo da despesa (Redagdo do PLDO de 2014).

O AGU argumentou que, se ha omissao legislativa, ela decorre do processo de constru¢ao da
LDO e ndo da execucgdo orgamentaria feita conforme a legislagdo orcamentéria em vigor (peca 200,

p. 85).

O AGU ressaltou que existem instrumentos de identificacdo das a¢des que integram o PAC e o
PBSM para fins de avaliagdo, monitoramento e controle. Quanto ao PAC, tem-se a marcacdo de
resultado primario RP-3 (art. 70, § 40, inciso II, alinea "c", LDO-2014) e quanto ao PBSM, ha
determinag¢do para que a relagdo das agdes por 6rgdo e por unidade orcamentdria conste nas
informagdes complementares ao projeto de lei or¢camentéria de 2014 (inciso XXIX do Anexo II da
LDO 2014) (pega 200, p. 82 ¢ 83).
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Para o PBSM, nao hé classificador ou marcador especifico de acompanhamento na LOA.
Entretanto, foi criado um indicador de plano or¢amentério (PO) que permite o acompanhamento das
despesas, com fungdo de identificacdo orcamentaria de carater gerencial, ndo constante da LOA (pega
200, p. 83).

O AGU acrescentou que o Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop), em seu
modulo de acesso publico, disponibiliza as informagdes da execugao orgamentaria dessa programagao
na sua pagina inicial, de acordo com as diretrizes de marcacao das a¢des informadas pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, conforme o Oficio 14/2013/Sesep/MDS, de
11/11/2013, ja encaminhado ao Tribunal (peca 200, p. 83).

Também foi apresentado quadro do Siop Gerencial com o quantitativo de agdes do PAC e do
PBSM, para os anos de 2011 a 2015. Para o PAC, foram informadas 445 agdes (2011), 586 (2012),
509 (2013), 498 (2014) e 483 (2015). E para o PBSM, 39 (2013), 37 (2014) e 37 (2015). De acordo
com a AGU, o nimero de acdes ¢ semelhante ao que se tinha a época em que se utilizava o Anexo de
Prioridades e Metas (pega 200, p. 83).

Ressaltou-se que o proprio relatério preliminar sobre as contas prestadas pela Presidente da
Republica relativas ao exercicio de 2014 informou que houve um empenho de 97% das dotagdes do
PBSM, o que, na visdo do AGU, significa que o programa ¢ prioritario e totalmente passivel de
verificagdo pelos 6rgdos de fiscalizagdo (pega 200, p. 83 ¢ 84).

Com relagdo ao PAC, o AGU destacou que, conforme informag¢des também disponiveis no
relatério preliminar (item 4.1), a sua execugdo (R$ 37,22 bilhdes) é superior a média dos demais
investimentos (R$ 21,14 bilhoes) (pega 200, p. 84).

O AGU também frisou que, conforme consta do Relatério Preliminar, item 7.1, sobre a
verificagdo do atendimento das recomendac¢des do TCU no Parecer Prévio das Contas do Governo
relativas ao exercicio de 2013, o TCU considerou como parcialmente atendida a recomendagado sobre
anecessidade de existéncia de rol de prioridades e metas no projeto de lei orcamentaria anual (PLOA).
E desse modo, o AGU entende que: a LDO 2014 define efetivamente as prioridades e metas do
exercicio; € possivel a avaliacdo do seu cumprimento com base nos itens 3.2 e 4.1 do proprio relatorio
preliminar das contas de 2014; e foi reconhecido o esforgo para atendimento da recomendacdo feita
pelo TCU no ambito das contas do exercicio de 2013 (peca 200, p. 84 e 85).

O AGU mencionou que ha possibilidade de aprimoramentos quanto ao tema e que a questao
esta no centro dos debates do governo. Nessa linha, comentou que a diretriz para a elaboragdo do
proximo PPA, segundo o guia de “Orientacdes para Elaboragao do PPA 2016-2019”, busca a defini¢ao
de objetivos com metas mais concretas € exequiveis € as consequéncias serdo um conjunto mais
estruturante e restrito de metas, bem como a selecdo mais qualificada de indicadores. E isso se refletira
na elaboragao dos projetos de LDOs (pega 200, p. 85)

Por fim, para o AGU, ndo ha razdo para rejei¢do das contas, sendo o tema conduzido pelo
governo no sentido indicado pela Corte de Contas (peca 200, p. 85).
8.10.2 Analise

Convém iniciar a analise pela consideragdo do AGU de que a LDO escapa ao tema objeto de
analise nas contas de governo, com base no pardgrafo tinico do art. 36 da Lei 8.443/1992 (Lei
Organica do TCU) e no § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal.

O paragrafo unico do art. 36 da citada lei dispde sobre o contetido das contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, nos seguintes termos: “As constas consistirdo nos balangos
gerais da Unido e no relatorio do 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
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sobre a execugdo dos or¢amentos de que trata o § 5° do art. 165 da Constitui¢do Federal”. O § 5° do
art. 165 da CF, por sua vez, informa que a lei orgamentaria anual deverd compreender os orgamentos
fiscal, de investimento e da seguridade social.

Entretanto, a leitura literal desses dispositivos, realizada pelo AGU, ndo traduz a real dimensao
da execugdo dos orgamentos, que devem ser analisados em face do contexto em que estdo inseridos,
ou seja, o ciclo integrado de planejamento e or¢amento. No Brasil, esse ciclo ¢ constituido da triade
or¢amentaria formada pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), conforme previsto no art. 165 da Constituigao.

Ao se combinar os citados dispositivos com o § 2° do art. 165 da Constituicao Federal, observa-
se que a LOA deve estar em consonancia com as disposi¢oes do PPA e da LDO, logo, falhas na
elaboracao da LDO afetam a elaboragao e execugao do orgamento.

Em “Curso sobre Processo Orgamentario”, cujo material esta disponivel no site da Camara dos
Deputados, discorre-se sobre o papel da LDO, em que se afirma:

Uma das principais fun¢des da LDO ¢ estabelecer pardmetros necessarios a alocagdo dos recursos no
orgamento anual, de forma a garantir, dentro do possivel, a realizagdo das metas e objetivos
contemplados no PPA. E papel da LDO ajustar as a¢des de governo, previstas no PPA, as reais
possibilidades de caixa do Tesouro Nacional e selecionar dentre os programas incluidos no PPA
aqueles que terdo prioridade na  execucio do orcamento subsequente.
(http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/cidadao/entenda/cursopo/planejamento.html,
acessado em 28/7/2015). (grifo nosso)

Ademais, convém destacar que o art. 36 da Lei Organica dispde que as contas de governo serao
apreciadas na forma do Regimento Interno:
Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no Regimento Interno,

apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Reptiblica, mediante parecer prévio a ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento. (grifo nosso)

Por sua vez, o § 2° do art. 228 do Regimento Interno do TCU estabeleceu que o relatorio que
acompanhard o parecer prévio sobre as contas de governo deverd conter informagdes sobre a
consonancia dos programas previstos na LOA com a LDO.

Art. 228. O parecer prévio a que se refere o caput do art. 221 sera conclusivo no sentido de exprimir se
as contas prestadas pelo Presidente da Republica representam adequadamente as posi¢des financeira,
orgamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal.

§ 2° O relatério, que acompanhara o parecer prévio, contera informagdes sobre:

I — o cumprimento dos programas previstos na lei orcamentaria anual quanto a legitimidade, eficiéncia
e economicidade, bem como o atingimento de metas e a consonincia destes com o plano plurianual
e com a lei de diretrizes orcamentarias; (grifo nosso)

Logo, conforme explicitado, a combinag@o dos dispositivos constitucionais, da Lei Orgénica e
do Regimento Interno oferecem suporte juridico para que o TCU aprecie dispositivos do projeto de
lei de diretrizes orgamentarias no ambito do relatdrio sobre as contas de governo.

O AGU afirmou que nao ¢ possivel imputar responsabilidade ao Poder Executivo por questdes
relacionadas a falhas do processo legislativo da LDO. Assim, afirmou que essas falhas constaram dos
relatorios e pareceres prévios sobre as contas de governo relativas aos exercicios de 2001 e 2002 (p.
121), 2006 (p. 28), 2007 (p. 38) e 2008 (p. 48), mas apenas para o exercicio de 2007 apresentou

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



explicitamente a falha a que se referia, tendo nos demais exercicios somente citado as paginas dos
respectivos pareceres prévios em que essas imperfeicoes eram tratadas. No caso do exercicio de 2007,
a imperfei¢do estava relacionada ao fato de o projeto de LDO ainda estar em tramita¢ao no Congresso,
quando do envio pelo Poder Executivo da proposta de LOA, e que a tramitagao de ambos os projetos
ocorreu quase que em paralelo, distorcendo o processo orcamentario.

Contudo, deve-se frisar que no citado relatorio, paginas 36 € 37, além dessas questdes atinentes
a tramitagdo do processo legislativo da LDO, também se verificaram divergéncias e incongruéncias
entre metas prioritarias estabelecidas na LDO e aquelas efetivamente registradas na LOA 2007, bem
como houve agdes prioritarias da LDO 2007 que nao foram acolhidas pela LOA 2007.

Ainda que o AGU nao tenha especificado em relagdo aos demais exercicios citados quais falhas
no processo legislativo pretendia destacar, podem-se fazer algumas observagdes a respeito.

No que tange ao exercicio de 2001, algumas questdes relacionadas ao processo legislativo
podem ser destacadas, tal como pode-se inferir do relatério sobre as contas de governo relativas
aquele exercicio (p. 82). Observa-se, por exemplo, que ao tempo em que o PLDO para o exercicio de
2001 foi encaminhado tempestivamente pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, ainda ndo
havia sido deliberado pelo Poder Legislativo o projeto de lei do PPA 2000-2003, que havia sido
encaminhado em agosto de 1999.

Também foi verificado (p. 83) que o PLDO encaminhado pelo Executivo sofreu emendas
incluindo 86 programas prioritarios, passando a constar do anexo de metas e prioridades 120
programas, com agdes especificas.

Entretanto, além dessas questdes (p. 121), consta a ndo observancia do anexo de metas e
prioridades da LDO pelo Poder Executivo, que de forma mais direcionada editou decretos
estabelecendo novas e até outras prioridades.

Quanto ao exercicio de 2002, mencionou-se no relatdrio sobre as contas de governo referentes
aquele exercicio (p. 63) que o projeto de LDO 2002 encaminhado pelo Executivo sofreu emendas,
passando de 52 para 73 programas prioritarios, com agdes especificas. Ademais, tal qual em 2001,
verificou-se a ndo observancia do anexo de metas e prioridades da LDO pelo Poder Executivo, que
de forma mais direcionada editou decretos estabelecendo novas e até outras prioridades (p. 97).

No relatério sobre as contas de governo relativas ao exercicio de 2006 (p. 28) foi mencionada
a perda de efetividade do Anexo de Metas e Prioridades fixadas na LDO, em virtude de divergéncias
e incongruéncias entre diversas metas estipuladas na LDO e aquelas registradas na LOA. Ou ainda,
acOes prioritarias que, apesar de terem sido incluidas no or¢amento, ndo foram executadas.

Conforme consta do relatdrio sobre as contas de governo relativas ao exercicio de 2008 (p. 48)
com relagdo ao PLDO 2008, por se referir ao primeiro ano de mandato presidencial, ele foi
encaminhado pelo Poder Executivo propondo que as metas e prioridades fossem identificadas quando
da elaboragdo do PPA. Entretanto, o Congresso Nacional incluiu na LDO anexo com as prioridades
e as metas para o referido exercicio, com a ressalva de que caberia ao Poder Executivo promover os
ajustes necessarios para compatibiliza-lo ao projeto do PPA 2008-2011.

Ressalta-se que também foram registradas significativas divergéncias quanto as agdes
prioritarias entre a LDO e o projeto de LOA encaminhado pelo Executivo.

Ao se consultar os relatérios do TCU sobre as contas de governo desses exercicios (2001, 2002,
2006, 2007 e 2008), nota-se que todos eles trazem questdes relacionadas ao anexo das prioridades e
metas da LDO, que de algum modo foram divergentes ou incongruentes quanto ao que se verificou
na execucao dos respectivos orgamentos.
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Essas questdes vao além das falhas no processo legislativo de tramitagdo da lei, elas permeiam
a definicao das metas e prioridades da administragao publica federal que devem constar na LDO, cuja
iniciativa € do Poder Executivo, conforme o caput € o § 2° do art. 165 da Constituicao Federal.

Ademais, a analise empreendida sobre as contas de governo relativas ao exercicio de 2014 nao
decorre de falhas do processo legislativo, mas da auséncia de cumprimento do mandamento
constitucional, de que a LDO deve conter as metas e prioridades da administracdo publica federal.

A justificativa apresentada pelo AGU, de que a apresentacdo de prioridades e metas ndo tem
sido efetiva por meio de anexo especifico na LDO, utilizando como base de seus argumentos as
divergéncias e as incongruéncias identificadas pelo TCU ao longo dos anos, ndo desobriga o Poder
Executivo de cumprir o seu dever constitucional e definir quais metas e prioridades estardo
compreendidas na LDO. Sobre esse aspecto, convém ressaltar que a ndo efetividade do anexo se devia
as divergéncias e incongruéncias entre diversas metas estipuladas na LDO e aquelas registradas na
LOA, bem como a baixa execu¢ao de agdes tidas como prioritarias, como se depreende dos pareceres
prévios de contas de governo mencionados pelo AGU, conforme exemplificado acima.

Apesar de os anexos especificos com as prioridades e metas da LDO, elaborados até o exercicio
de 2011, terem apresentado diversas inconsisténcias, eles representavam um avango no sentido de
cumprir o mandamento constitucional. A partir desses anexos foram realizadas analises acerca da
consisténcia e da execu¢do das acdes prioritarias propostas, o que resultou nas observagdes do TCU
constantes dos pareceres prévios sobre as contas de governo dos respectivos anos.

A forma de apresentagdo das prioridades ¢ metas da administragdao publica, que passou a ser
apresentada nas LDOs a partir de 2012, compromete o papel constitucional da LDO, visto limitar a
capacidade dada a esta lei de estabelecer o que de fato deve ser tratado como prioritario na execucao
do or¢amento do ano de sua vigéncia.

Uma das principais funcdes da LDO ¢ estabelecer pardmetros necessarios a alocagcdo dos
recursos no orgamento anual, de forma a garantir, dentro do possivel, a realizagdo das metas e
objetivos contemplados no PPA. E papel da LDO ajustar as agdes de governo previstas no PPA as
reais possibilidades de caixa do Tesouro Nacional e selecionar, dentre os programas incluidos no PPA,
aqueles que terdo prioridade na execucao do orcamento subsequente.

Embora a Presidente da Republica considere que as prioridades e metas ja estejam retratadas
na LDO 2014, pelo fato de terem sido classificadas como prioritarias as agdes do PAC e do PBSM,
essa definicdo ndo ¢ suficiente para cumprimento da exigéncia constante do §2° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal, pois esses planos indicam as a¢des de forma genérica, sem discriminar a que
parte do seu conteudo essas metas e prioridades se referem. O estabelecimento de agdes prioritarias
de forma genérica impede que o cidaddo tenha conhecimento claro de quais sao de fato as prioridades
do governo, o que compromete a transparéncia. Portanto, com base no exposto, pode-se entender que

as prioridades e metas da LDO 2014 nao foram efetivamente definidas.

Além disso, conforme j& destacado no topico 3.2 do relatorio preliminar sobre as contas de
governo do exercicio de 2014, o Poder Executivo tem autonomia, durante todo o exercicio, para
incluir/excluir agdes tanto do PAC quanto do PBSM, o que impede que se tenha uma informacao clara
e segura sobre quais agdes do orgamento sdo prioritarias.

Ademais, o quadro apresentado pelo AGU, com base no Siop, em que constam os quantitativos
das acdes prioritarias que se referem as agdes com identificador RP-3 (para as a¢des do PAC) e
aquelas identificadas por orgdo e unidade orgamentdria (referentes ao PBSM), ndo exime a
necessidade de que metas e prioridades também sejam especificadas previamente na LDO, conforme
determina o § 2° do art. 165 da CF/1988.
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Nao obstante a AGU tenha afirmado que existem instrumentos de identificacdo das agdes que
integram o PAC e o PBSM para fins de avaliacdo, monitoramento e controle, observa-se que, da
forma como se apresentam, esses instrumentos possibilitam apenas o acompanhamento posterior da
execugao or¢amentaria. Entretanto, o que se discute neste topico vai além desse acompanhamento a
posteriori, o qual € indispensavel para os controles externo e social. Entende-se que o contetido do §
2° do art. 165 da Constitui¢ao Federal também procura abarcar o conhecimento prévio acerca da
composi¢ao das metas prioritarias que orientarao a elaboragao dos orgcamentos anuais.

Ressalta-se que a forma de apresentagao das metas e prioridades da administragdo publica
federal esta sendo tratada também no TC 017.169/2014-3, que ainda ndo possui acorddo. Nesse
processo foi considerado o contexto em que estd inserido a LDO, em que se verifica o carater genérico
das metas prioritarias e o fato de sua apresentacdo ainda nao ter sido regulada, devido a lacuna
legislativa atinente a lei complementar prevista no inciso I do § 9° do art. 165 da Constituicao Federal.
Na ocasido, a unidade técnica propOs recomendacdo ao Poder Executivo no sentido de que
apresentasse analise a respeito das oportunidades de melhoria quanto a defini¢do de metas e
prioridades nas leis de diretrizes orgamentarias, para fins de orientar a elaboracdo dos orgamentos
anuais e permitir o acompanhamento € o monitoramento pelos controles externo e social,
considerando as limitagdes identificadas em sucessivos pareceres prévios das contas de governo

acerca da indefinicdo ou adocdo de metas e prioridades genéricas para a administracdo publica
federal.

Sobre a possibilidade de aprimoramento e o estabelecimento de nova diretriz para a elaboracao
do préximo PPA, vislumbrados pelo AGU, no sentido de se alcangar a definicdo de objetivos com
metas mais concretas e exequiveis, de fato podem ser positivos para a elaboragao das leis de diretrizes
or¢amentarias, caso realmente se reflitam na defini¢do de prioridades e metas para administragdo
publica de forma mais clara.

8.10.3 Conclusao

No Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica do exercicio de 2013,
a auséncia do rol de prioridades da administragdo publica federal foi objeto de ressalva e de
recomendacao ao Poder Executivo. A recomendacdo foi considerada parcialmente atendida pelo TCU
com a defini¢cdo de que as acdes do PAC e do PBSM seriam consideradas as prioridades e metas da
administracdo publica federal, e devido a possibilidade de identificagcdo das a¢des do PAC por meio
do identificador de resultado primario RP-3 e das informacdes complementares aos projetos de LOAs,
e, no caso do PBSM, por suas acoes estarem detalhadas no Siop e nos planos or¢amentarios.

No entanto, considerando-se que as agdes que compoem tanto o PAC quanto o PBSM podem
ser alteradas a qualquer tempo, no decorrer do exercicio, pelo Poder Executivo, e a inseguranga que
este fato causa ao estabelecimento de um rol de agdes prioritarias capaz de orientar a elaboragdo e
execucao do orcamento, entende-se que a ressalva deve ser mantida, com a finalidade de assegurar o
cumprimento integral do disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal. Destaca-se ainda, a
necessidade de manutengdo da recomendagdo constante do item 3.2 do Relatério Preliminar pelos
mesmos motivos ja expostos.

Desse modo, considerando-se que a recomendacao feita pela TCU nas Contas do Governo de
2013 foi parcialmente atendida e que o indicio apontado no item 9.2.5 do Acérdao 1.464/2015-TCU-
Plenario possui menor nivel de gravidade, entende-se que esse item ndo deve permanecer no rol de
irregularidades indicadas preliminarmente por este Tribunal, permanecendo, entretanto, a ressalva e
a respectiva recomendacdo no Relatorio sobre as contas prestadas pela Presidente da Republica
relativas ao exercicio de 2014, conforme apresentado no item 3.2.
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8.11 Distorcoes nos indicadores e metas do PPA
Acordio 1.464/2015-TCU-Plendrio

()

9.2.13 existéncia de distor¢oes materiais que afastam a confiabilidade de parcela significativa das
informacaes relacionadas a indicadores e metas previstos no Plano Plurianual 2012-2015 (item 4.2.34
do Relatorio);

8.11.1 Contrarrazoes

Inicialmente, o Advogado-Geral da Unido afirma que o objeto de apreciacdo das contas
presidenciais limita-se ao controle da execucao do orgamento, conforme art. 36 da Lei 8.443/1992:

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 Uinico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido e no relatorio do 6rgéo central do
sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execugdo dos orcamentos de que trata o §5° do
art. 165 da Constitui¢ao Federal.

O artigo da Constitui¢cdo Federal (CF/88) citado no paragrafo unico do art. 36 da Lei Orgéanica
do TCU trata da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Dessa forma, eventual necessidade de
aperfeicoamento ou alteracdes legislativas ndo deve ter impacto no julgamento das contas publicas,
nao fazendo o Plano Plurianual (PPA) parte do escopo da analise das contas presidenciais.

O momento do julgamento das Contas do Governo nao permite a rejei¢do com fundamento na
metodologia de elaboragdo do PPA, matéria submetida ao crivo privativo do Congresso Nacional.

As distor¢des apontadas pelo TCU relativas ao PPA ocorreram na fase de elaboragdo, e ndo no
momento da execucao orcamentaria, sendo a elaboracao de um novo PPA o momento mais apropriado
para aperfeicoar metodologia e contetido.

Os indicadores guardam relagdo com o conjunto de Objetivos do Programa Tematico e orientam
a a¢do governamental ao expressar a evolucao de tematicas que, muitas vezes, sao influenciadas por
um conjunto de elementos do contexto socioecondmico fora da governabilidade dos gestores
publicos. O conjunto de metas ¢ o que melhor reflete o 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 se relacionam diretamente com questdes que permeiam a eficacia das politicas publicas.

Buscou-se, com o atual modelo do PPA, maior aproximacao entre os programas tematicos € a
realidade da implementagdo das politicas publicas. Atribuiu-se a meta o papel de indicar quais serdo
as entregas e 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 evolugdo e efetividade da tematica objeto
do programa.

As recomendacdes do TCU, bem como as contribui¢des e sugestdes dos diversos atores que
lidam com o planejamento e gestdo de politicas publicas, j& estdo sendo incorporadas na elaboracao
do PPA 2016-2019, de forma a tornd-lo uma ferramenta mais efetiva de planejamento governamental
e ampliar o processo de comunicagdo dos resultados produzidos pela atuacao do governo. Além do
trabalho que esta sendo desenvolvido para aperfeigoar o proximo PPA, encontra-se em andamento o
processo de revisao do atual plano.
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Estd em curso esforco do governo em aperfeigoar tanto a metodologia e critérios para
elaboragdo, como o conteudo dos programas, de modo a imprimir maior consisténcia e aderéncia a
realidade de implementagdo de cada politica publica. Esfor¢os no mesmo sentido estdo presentes nas
revisdes do PPA vigente e principalmente no processo de formulagdo do préximo PPA.

Dessa forma, nas contrarrazdes apresentadas, considera-se que a recomendagdo contida no item
9.2.13 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenério encontra-se em atendimento.

8.11.2 Analise

Nos termos da Lei Organica do TCU (LOTCU), art. 36, compete ao Tribunal de Contas da
Unido, na forma estabelecida no Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio.

Conforme disposto no caput do art. 228 do Regimento Interno do TCU (RITCU), o parecer
prévio avalia a posi¢ao or¢amentdria, em 31 de dezembro, e a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal. Segundo o inciso I do § 2° do art.
228 do RITCU, o relatério que acompanha o parecer prévio deve conter informagdes sobre o
cumprimento dos programas previstos na LOA, quanto a legitimidade, eficiéncia e economicidade,
bem como sobre o atingimento de metas e a consonancia destes com o PPA e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

De acordo com a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), art. 5°,
o projeto de LOA deve ser elaborado de forma compativel com o PPA, a LDO, e com as normas da
LRF. Considera-se compativel com o PPA e com a LDO a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas
disposigoes.

A Lei 12.593/2012, que instituiu o PPA vigente, estabelece que os programas constantes do PPA
2012-2015 estardo expressos nas leis orcamentarias anuais e nas leis de créditos adicionais. Define
que indicador ¢ uma referéncia que permite identificar e aferir, periodicamente, aspectos relacionados
a um programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliagdo; e que meta ¢ a medida do alcance do
objetivo.

Segundo o documento Indicadores — Orientacdes Bésicas Aplicadas a Gestao Publica, de 2012,
do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP), o principal objetivo dos indicadores € o
de assistir os gestores publicos, oferecendo informagdes confidveis, precisas e tempestivas, criando
condigdes para esclarecer e fornecer suporte as decisdes. Se um indicador nao reflete a realidade que
se deseja medir ou ndo ¢ considerado nos diversos estagios da elabora¢do e implementagdo de
politicas, planos e programas, pode-se constatar um desperdicio de tempo e recursos publicos.

Nesse contexto, a andlise do cumprimento dos programas previstos na LOA, com rela¢do aos
aspectos de legitimidade, eficiéncia, economicidade, eficicia e efetividade, contempla a avalia¢ao
dos indicadores e das metas previstos no PPA 2012-2015, bem como dos respectivos indices apurados
para 2014. Esses elementos sdo os instrumentos fornecidos pelo plano para o acompanhamento do
desempenho das politicas publicas implementadas por meio dos programas tematicos.

O art. 48 da LRF afirma que os planos, orcamentos e LDOs, assim como as prestagoes de contas
e o respectivo parecer prévio, sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal. Nessa linha, as
informacdes de desempenho (indicadores e metas) demonstram o alcance das intervengdes
governamentais e evidenciam os resultados das politicas publicas, de modo que a analise da qualidade
desses elementos e da capacidade de atenderem aos seus propdsitos esta alinhada com as normas do
TCU, bem como com as conclusdes e recomendagdes oriundas do estudo comparativo demandado

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53804751.



pelo Tribunal e realizado pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico
(OCDE) sobre o Parecer Prévio e o Relatorio das Contas do Governo da Republica.

Registra-se ainda que ndo foi questionado o processo legislativo relacionado ao Plano
Plurianual, nem a discricionariedade na elaboragdo dos indicadores e metas do PPA. O que se avaliou
foi a confiabilidade e a qualidade dos instrumentos de desempenho, enquanto elementos capazes
de oferecer informagdes uteis aos gestores e a sociedade, entre outros interessados.

Conforme a Lei 12.593/2012, art. 21, § 5°, o Poder Executivo fica autorizado a incluir, excluir
ou alterar as informagdes gerenciais e determinados atributos, entre os quais os indicadores. Dessa
forma, € possivel corrigir falhas detectadas ao longo do periodo. No Relatdrio e Parecer Prévio sobre
as Contas do Governo de 2013, apontou-se que 35% dos indicadores e 18% das metas avaliadas
apresentaram distor¢des importantes.

Em que pese as recomendagdes oriundas da andlise das Contas do Governo de 2013
relacionadas ao tema tenham sido classificadas como “em atendimento”, tendo em vista a
demonstragdo de esforgo dos o6rgdos envolvidos para aperfeigoar o PPA, verificou-se, na andlise das
Contas do Governo de 2014, que problemas semelhantes permanecem em 42% dos indicadores ¢ em
28% das metas examinadas. Destaca-se que foram apontadas falhas relacionadas a validade e a
confiabilidade em 26% dos indicadores e em 20% das metas avaliadas, o que estd diretamente
relacionado aos mecanismos de gestdo e monitoramento da entrega de servigos publicos.

8.11.3 Conclusiao

Considerando os argumentos apresentados, entende-se que ndo foram expostos elementos
suficientes para elidir a impropriedade listada no item 9.2.13 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenario.

As contrarrazdes demonstram que as observacdes feitas pelo TCU e por outros atores que lidam
com o planejamento e gestdo de politicas publicas estdo sendo incorporadas ao processo de evolugcao
do PPA, o que representa um aspecto positivo da elaboragdo do proximo Plano Plurianual, no sentido
de fortalecé-lo como instrumento de planejamento e definidor de objetivos, diretrizes e metas para o
periodo.

Dessa forma, propde-se a permanéncia do registro referente as distor¢des verificadas nos
indicadores e metas previstos no Plano Plurianual 2012-2015, na forma de ressalva a ser consignada
no Parecer Prévio sobre as contas prestadas pela Presidente da Republica relativas ao exercicio de
2014, bem como a manutenc¢ao da recomendag¢ao constante do item 4.2.34 do Relatorio Preliminar.

8.12 Sintese das Analises

O presente topico tem o proposito de sintetizar as questdes relevantes abordadas, consolidando
a opinido desta Unidade Técnica, e de facilitar a compreensao por parte dos usuarios deste relatorio.

8.12.1 Irregularidades em operacdes de crédito

As regras sobre as operagdes de crédito encontram-se estabelecidas principalmente na LRF.
Segundo o art. 32, § 1° inciso I, uma das condi¢des para contratacdo ¢ a existéncia de prévia e
expressa autorizagdo, que pode constar do texto da lei orcamentaria, em créditos adicionais ou em lei
especifica. Outra condigdo, estabelecida no inciso II do mesmo dispositivo, exige a inclusdo no
or¢amento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operagdo, exceto quando se tratar
de operacdes por antecipacao de receita. A Lei 4.320/1964, por sua vez, exige, no art. 3°, que a lei de
or¢amentos compreenda todas as receitas, inclusive as de operacdes de crédito autorizadas em lei. Ja
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o art. 36 da LRF proibe a realizacdo de operacdo de crédito entre uma institui¢do financeira estatal e
o ente da Federacdo que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

As operagdes por antecipagdo de receita orgamentaria, denominadas ARO, devem obedecer as
regras gerais de contratagdo (art. 32 da LRF), bem como as regras especificas do art. 38, que, em seu
inciso IV, alinea ‘b’, proibe a realizacdo de tais operagdes no ultimo ano de mandato do presidente,
governador ou prefeito municipal.

No exercicio de 2014, constataram-se irregularidades graves em operagdes de crédito realizadas
pelo governo federal. Apos andlise das contrarrazdes apresentadas pelo Advogado-Geral da Unido,
concluiu-se que nao foram expostos elementos suficientes para afastar os motivos que levaram a
consignacao das irregularidades apontadas nos itens 9.2.2,9.2.3 € 9.2.4 do Acordao 1.464/2015-TCU-
Plenario, conforme sintetizado nos itens a seguir.

Adiantamentos concedidos pela Caixa Economica Federal a Unido para cobertura de despesas
no Ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial

Verificaram-se atrasos sistematicos e de valores expressivos no repasse de recursos do Tesouro
Nacional para a Caixa efetuar os pagamentos de despesas da Unido (bolsa-familia, seguro-
desemprego e abono salarial), constituindo-se em uso desmedido da forca institucional do ente
controlador sobre a institui¢do financeira controlada, com o nitido propdsito de cumprir, de maneira
artificiosa, as metas fiscais bimestrais ao longo do exercicio de 2014.

Demonstrou-se que a situagdo observada em 2014 destoa totalmente do que se verificou em
exercicios anteriores no relacionamento entre Tesouro Nacional e Caixa, nao restando duvida quanto
a atipicidade e revelando inten¢do deliberada da Unido em se financiar por meio daquela institui¢ao
financeira. A magnitude dos valores, em ritmo crescente ao longo do ano, torna impossivel encara-
los como resultado de mero fluxo de caixa entre o banco publico e o Tesouro Nacional.

Esclareceu-se que a caracterizagdo de operacgao de crédito se define pela utilizagao de recursos
de terceiros para a execugao de despesas de responsabilidade do ente e nao pelos saldos existentes na
conta de suprimento no ultimo dia do exercicio.

A situacdo verificada constitui caso classico de operagdo de crédito vedada pelo art. 36, caput,
da LRF. Esse dispositivo foi concebido com a intencdo de impedir o uso de bancos publicos para
expandir a realizagdo de despesas publicas ao longo da execucdo or¢amentéria e financeira, dado o
risco fiscal que isso representa para os entes federativos e instituigdes financeiras publicas.

Frise-se, ainda, que essa operacao de crédito possui natureza extra or¢gamentaria, sendo assim,
ndo poderia ter sido realizada no ultimo ano de mandato da Presidente da Republica, conforme
determina o art. 38, IV, b, da LRF.

Adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no ambito do
Programa Minha Casa Minha Vida

Demonstrou-se, a partir de atas de reunides ordinarias do Conselho Curador do FGTS, que os
conselheiros consideraram esses adiantamentos como operagao de crédito, com idéntica manifestacao

nesse sentido do representante do Ministério da Fazenda no CCFGTS e da Consultoria Juridica do
Ministério do Trabalho e Emprego.

De fato, a Lei 11.977/2009 autoriza que a Unido utilize recursos do FGTS para financiar
despesas — subvencdo econdmica — de sua responsabilidade no ambito do programa, remunerando o
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FGTS pela taxa Selic. Nao h4 davidas, portanto, quanto ao enquadramento dessa transacdo como
operacao de crédito entre o FGTS e a Unido.

Como apresenta as caracteristicas de operacao de crédito de natureza orcamentaria, posto que
os recursos foram obtidos junto ao FGTS com o proposito de alavancar despesas de natureza
or¢amentaria, destacou-se que, uma vez autorizada a contratagdo das operacdes de crédito, seria
necessario incluir no orcamento ou em leis de créditos adicionais a estimativa de receita decorrente
dessa opera¢do, em cada um dos respectivos créditos or¢camentarios, conforme o art. 3° da Lei
4.320/1964 ¢ o art. 32, § 1°, inciso II, da LRF. Além disso, exige-se também a demonstragdao da
observancia da “regra de ouro” (inciso III do art. 167 da Constituicdo Federal).

Assim, no caso da subvencao, se a escolha da Unido foi efetuar o pagamento ao longo do ano
com recursos emprestados pelo FGTS, seria preciso que os recursos provenientes de referida operacao
de crédito estivessem estimados no orcamento, como determinam o art. 3° da Lei 4.320/1964 ¢ o art.
32, § 1° inciso II, da LRF. Ocorre que, contrariando tais dispositivos, os créditos orgamentarios
relativos as despesas com subvengdes no ambito do PMCMYV ndo apresentaram as operacdes de
crédito concedidas pelo FGTS a Unido como fonte de recursos das respectivas despesas.

Concluiu-se que a operagdo de crédito ndo cumpriu os requisitos legais, pois nao foi realizada
a necessaria inclusdo de suas receitas no orcamento da Unido. Tampouco demonstrou-se o
cumprimento da “regra de ouro”.

Adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito do
Programa de Sustentacio do Investimento

A equalizacao de taxa de juros ¢ uma despesa corrente, classificada entre as subvengdes
econdmicas, nos termos do art. 12 da Lei 4.320/1964. De acordo com o art. 17 da LRF, ¢ despesa
obrigatoria de carater continuado, como a propria Unido reconheceu na exposi¢do de motivos da
Medida Proviséria 465/2009. O objetivo da equalizagdo ¢ recompor, a instituicdo financeira, os
mesmos fluxos econdmicos e financeiros que esta teria direito a perceber caso o financiamento
concedido ao mutudrio tivesse sido contratado sem a interferéncia da politica publica de fomento.

Nesse caso concreto, significa garantir ao BNDES que o valor da equalizacao que lhe ¢ devido
pela Unido seja reconhecido e apurado na mesma época em que a referida institui¢do financeira apura
os valores que lhe sdo devidos pelo mutudrio final do financiamento.

Assim, apds cumpridas as condi¢des estabelecidas em ato normativo para a concessdo das
subvencoes e contratados os financiamentos junto ao BNDES, surgird para a Unido a obrigac¢do de
equalizar as taxas de juros das operagdes. Em outros termos, a Unido estard obrigada a reconhecer os
valores devidos ao BNDES relativos a equalizacao e a transferir ao BNDES, a seu tempo, os recursos
financeiros correspondentes.

O Ministério da Fazenda, a partir da edi¢do da Portaria-MF 122/2012, postergou os pagamentos
das equalizacdes devidas, desvirtuando a ldgica intrinseca da operacao de equalizagdo, uma vez que
promoveu descasamento entre os fluxos financeiros oriundos da Unido ao BNDES e aqueles advindos
do mutudrio a referida instituicdo financeira. A portaria estabeleceu prazo de 24 meses para o
pagamento das equalizagdes apuradas ao final de cada semestre. Isso significa dizer que, ainda que
encerrado o prazo de amortizagdo da operacao pelo mutudrio final, a Unido ainda teria 24 meses para
pagar a equalizagdo referente aquela operacao.

Ressalte-se que a sistematica de pagamento inaugurada pela Portaria 122/2012, foi replicada
pelas Portarias editadas posteriormente pelo Ministério da Fazenda, com destaque para a Portaria-MF
29/2014, a qual estabeleceu que todas as equalizagdes calculadas no primeiro e no segundo semestres
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de 2014, independentemente da data de contratacdo da respectiva operacao de financiamento, também
teriam o pagamento da equalizagdo postergado em 24 (vinte e quatro) meses.

Desse modo, levando-se também em consideracao as demais regras, condi¢des e caracteristicas
associadas a operagao de equalizacao, pode-se afirmar que o estabelecimento, unilateral, do prazo de
24 meses para pagamento das equalizagdes ao BNDES foi feito com o proposito de postergar o
desembolso de recursos por parte da Unido. Para tanto, corrobora o fato de que todo valor apurado ao
final de cada periodo de equalizacdo passava a ser corrigido por indice de corregdo distinto da taxa
de equalizagdo.

Inferiu-se que o BNDES, ao arcar com obrigagdo que seria da Unido (equalizacdo), estaria
financiando a Unido. A situagdo descrita, portanto, representou a assun¢ao de compromisso financeiro
de pagar os montantes devidos em data futura, mediante pagamento do principal e dos juros
correspondentes, situagdo semelhante ao mutuo, conforme disposto no art. 29, inciso III, da LRF.

Destarte, tratou-se de financiamento obtido por intermédio da utilizagdo do poder de ente
controlador, obrigando a instituicdo financeira a lhe conceder o beneficio de adiar o desembolso de
recursos financeiros. Tal operacao de crédito ndo poderia ter sido realizada entre a Unido ¢ o BNDES,
em razdo da vedagdo expressa trazida pelo art. 36 da LRF.

Os montantes postergados e que ficaram em atraso ndo foram captados como dividas da Unido
nas estatisticas fiscais. Por conseguinte, ndo foram considerados no calculo da despesa primaria.
Assim sendo, considerou-se que a postergacdo e o atraso nos pagamentos trouxeram alivio para a
programacao financeira da Unido, contribuindo para a edicdo de decretos de programacao financeira
com contingenciamento de despesas discriciondrias em volume muito inferior ao necessario para o
cumprimento das metas fiscais de 2014 (situagao descrita no item 8.6).

8.12.2 Execu¢ao de despesa sem autorizacio or¢amentaria

O orcamento federal de 2014 previu o financiamento das despesas com subvengdes no ambito
do Programa Minha Casa Minha Vida por meio da fonte “00 — Recursos Ordinarios”, a qual representa
a utilizagdo de recursos ordinarios arrecadados pelo Tesouro Nacional ao longo do respectivo
exercicio financeiro.

Ocorre que, com o claro propdsito de financiar referidos dispéndios, foram utilizados, ao longo
dos exercicios de 2010 a 2014, recursos disponibilizados pelo FGTS a Unido, caracterizando-se a
realizag¢do de operacao de crédito de natureza orgamentaria.

Desse modo, considerando a sistematica adotada para pagamento dos subsidios do PMCMYV, as
dotacdes orcamentdrias respectivas deveriam ter sido autorizadas tendo como fonte de recursos a
fonte “46 — Operagao de Crédito Interno”, que reflete adequadamente a origem dos recursos utilizados
na cobertura das subvencgodes, qual seja, as disponibilidades do FGTS, adiantadas, em carater oneroso,
a Unido nos termos do art. 82-A da Lei 11.977/2009.

Para o pagamento de referida divida, bem como dos encargos respectivos, o art. 5°, § 1°, da
LRF, exige a consignacao de dotacdo or¢amentaria especifica na Lei Orcamentaria Anual referente
ao exercicio financeiro de 2014 ou em leis de créditos adicionais para referido exercicio.

No entanto, a andlise das contrarrazdes apresentadas pela Presidente da Republica permitiu
constatar que, ao longo do exercicio financeiro de 2014, ndo houve pagamento de divida da Unido ao
FGTS. Entdo, considerou-se insubsistente o indicio de irregularidade apontado no item 9.2.6 do
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario.
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8.12.3 Inscricao irregular de despesas em restos a pagar

Conforme disposto no art. 36, da Lei 4.320/1964, consideram-se restos a pagar as despesas
empenhadas, mas ndo pagas até¢ o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das nao
processadas. Os restos a pagar, juntamente com o servico da divida, depdsitos e débitos de tesouraria
compdem a divida flutuante (art. 92), que por sua vez, integra o Passivo Financeiro que ¢ usado no
calculo do superavit financeiro, fonte para abertura de créditos suplementares e especiais. Por 6bvio,
se determinada despesa for paga, a mesma ndo deve ser inscrita em restos a pagar.

Assim, reveste-se de suma importancia a correta inscri¢ao de valores em restos a pagar, de
modo que um valor indevidamente inscrito, ou indevidamente nao inscrito, ndo venha a impactar o
superavit financeiro. Além disso, a correta inscrigdo ¢ também fundamental para garantir a
confiabilidade dessas informacdes nas demonstracdes contabeis de um ente da Federagao.

Demonstrou-se que os valores referentes a despesas do Programa Minha Casa Minha Vida,
relativos a empenhos do or¢amento de 2014, foram indevidamente inscritos em restos a pagar, pois
as respectivas despesas foram efetivamente pagas, ainda que com recursos do FGTS. Por
consequéncia, tais empenhos ndo poderiam ter sido inscritos em restos a pagar, ja que a despesa a que
se referia a Lei Or¢amentdria Anual de 2014, qual seja, a subvencdo econOmica destinada a
implementag¢do de projetos de interesse social, decorrentes da Lei 11.977/2009, foi devidamente
quitada. Restou, assim, uma divida do Tesouro Nacional junto ao FGTS, e ndo mais para com o
Programa Minha Casa Minha Vida. A inscri¢do dos restos a pagar foi uma sistematica indevida, ndo
transparente e ilegal, resultando na omissao de constitui¢do de divida junto ao FGTS.

Concluiu-se que as contrarrazdes apresentadas ndo foram suficientes para descaracterizar essa
irregularidade, constante do item 9.2.11 do Acérdao 1.464/2015-TCU-Plenério.

8.12.4 Omissoes de registro de passivos e de transacoes primarias deficitarias da Unido

Constataram-se irregularidades graves relacionadas as estatisticas fiscais em 2014, conforme
registrado nos itens 9.2.1 € 9.2.12 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario. Apds analise, concluiu-se
que as contrarrazdes apresentadas ndo foram suficientes para afastar os motivos que levaram a
consignacado dessas irregularidades, pelos motivos sintetizados a seguir.

O Bacen deixou de computar no calculo da Divida Liquida do Setor Publico os passivos da
Unido contraidos junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS e deixou de computar no calculo
do resultado priméario, despesas primarias oriundas de operacdes da Unido junto ao Banco do Brasil,
ao BNDES e ao FGTS.

Destacou-se que o Tribunal nunca questionou a discricionariedade no estabelecimento de
metodologia de apuracdo do resultado fiscal pelo Bacen, tampouco a sua qualidade e regularidade,
mas sim o descumprimento pela Autoridade Monetaria de sua propria metodologia conforme lhe
convém. Assim, questionou-se, em algumas situagdes, o fato de que certas operagdes nao foram
adequadamente registradas pelo Bacen nas estatisticas fiscais, em conformidade com o previsto na
metodologia.

O Manual de Estatisticas Fiscais ¢ a norma regente das estatisticas fiscais, portanto entende-se
por dever do Bacen efetuar os registros das operagdes de maneira compativel com suas premissas,
critérios e requisitos.

Em que pese o proposito das estatisticas fiscais de instrumentalizar as decisdes de politica
monetaria, isso ndo impede que sejam utilizadas como o grande pardmetro da gestao fiscal e de todo
0 processo or¢camentario, o que de fato o €, por forca de lei. Assim, essas estatisticas permeiam todo
o processo de elaboragdo, discussdo e aprovacao do orcamento. Além disso, a comprovacao de que
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as metas fiscais ndo serdo afetadas ¢ condi¢do para, por exemplo, concessdo de renuncia de receitas
e aumento de despesas obrigatérias de carater continuado. Concluiu-se que, para tanto, as estatisticas
fiscais devem ser transparentes e coerentes com a metodologia utilizada.

Asseverou-se que as determinagdes que foram exaradas por intermédio do Acordao 825/2015-
TCU-Plenario, que propugnou pelo registro de passivos nas estatisticas fiscais, sdo compativeis com
os registros realizados pelo Bacen desde o ano de 1991. Frisou-se que as fontes de dados atendem a
todos os requisitos da metodologia do Bacen: periodicidade, tempestividade, integridade,
regularidade, fidedignidade, abrangéncia e qualidade.

Nesse sentido, mereceu registro também que diversos trabalhos realizados pelo TCU
demonstraram que as institui¢cdes financeiras nao sao as unicas fontes de dados utilizadas pelo Bacen
para a compilagdo das estatisticas fiscais, incluindo-se outras, tais como: Tesouro Nacional, INSS,
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e empresas estatais.

Demonstrou-se que as determinagdes do TCU sdo compativeis com os procedimentos
operacionais utilizados pelo Bacen para a compilagdo das estatisticas macroeconomicas do setor
fiscal, que preveem: garantia de acesso aos dados brutos; extragdo dos dados a partir de sistemas
corporativos geridos pelo Bacen; coleta automatizada; e validag¢ao das estatisticas produzidas.

O fato de uma operagdo ter sido sancionada, intermediada ou transitada por instituicdo do
sistema financeiro garante, em regra, ao Bacen o poder requisitorio de referida informagao, para fins
de compilagdo das estatisticas fiscais. Por certo, é preciso garantir que as informagdes referentes as
respectivas operacdes estejam disponiveis ao Bacen com tempestividade, regularidade e demais
requisitos exigidos. Assim, todos os passivos que foram objeto de determinagdes no ambito do
Acordao 825/2015-TCU-Plenario referem-se a operagdes que ou foram realizadas diretamente com
instituicdes do sistema financeiro ou foram sancionadas, intermediadas ou transitadas por institui¢des
financeiras, o que d4 ao Bacen, ampla garantia de que os requisitos das fontes de dados estejam
presentes.

Demonstrou-se que as estatisticas fiscais registram operagdes do setor publico ndo financeiro
junto ao setor privado ndo financeiro que foram intermediadas, sancionadas ou transitadas por
institui¢do do sistema financeiro. E o caso: dos ativos dos fundos constitucionais (FCO, FNE e FNO)
junto a pessoas juridicas ndo financeiras; dos ativos do Fies junto a pessoas fisicas; dos passivos da
Emgea junto ao FGTS; e, dos ativos da Emgea junto a pessoas fisicas e pessoas juridicas, entre outros.

Desse modo, apos detalhada anélise sobre cada item apresentado nas contrarrazdes, concluiu-
se que:

a) os passivos que foram objeto de determinagdo do TCU por intermédio dos acordaos exarados
no ambito do processo TC 021.643/2014-8 devem ser registrados pelas estatisticas fiscais, pois
enquadram-se em todos os critérios objetivos fixados pela metodologia adotada pelo Bacen;

b) a Corte de Contas, por intermédio de suas determinagdes, pretende garantir o cumprimento,
por parte do Bacen, das regras basicas de sua metodologia “abaixo da linha”; e

c) estdo contempladas, em conjunto, pelos passivos que foram objeto de terminagdo do TCU
no ambito do processo TC 021.643/2014-8, todas as regras de enquadramento necessarias ao
registro dos mesmos, a saber: finalidade/objetivo; abrangéncia; critério contabil; adequagao das
bases de dados; e relevancia economica.
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8.12.5 Omissao no dever de limitacio de empenho e movimentacio financeira

Com o objetivo de garantir os instrumentos necessarios ao alcance das metas de resultado
primario ou nominal especificadas nas respectivas LDOs, o art. 9° da LRF estabelece que, se for
verificado ao final de um bimestre que a realizacao da receita podera nao ser suficiente para o alcance
dessas metas, deve-se proceder a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira.

Observou-se em 2014 um ambiente de resultados fiscais bimestrais ruins com risco de nao
atingimento das metas fiscais no ambito do Poder Executivo Federal, pois as despesas ja vinham
crescendo desde anos anteriores a taxas maiores do que as das receitas. No entanto, as avaliagdes
bimestrais do governo ndo estavam coerentes com essa realidade. As estimativas de receita constantes
dos decretos de programacgdo financeira foram todas superestimadas em comparagdo aos valores
efetivamente realizados. Ao contrario, as estimativas da despesa e do déficit previdenciario foram
subestimadas quando comparadas aos valores efetivamente executados.

A avaliacdo de receitas e despesas primarias ao final do quinto bimestre de 2014 nao indicou a
necessidade de contingenciamento. Ao contrario, alegou-se que seria possivel a ampliagcdo do limite
orcamentario ¢ financeiro para custear despesas discricionarias em R$ 10 bilhdes, desde que o projeto
de lei de alteracdo da meta fiscal encaminhado ao Congresso Nacional fosse aprovado.

Ou seja, o Poder Executivo Federal condicionou a liberagdo dos limites orgamentarios e
financeiros em R$ 10,1 bilhdes a aprovacao do Projeto de Lei PLN 36/2014, contrariando o art. 118
da LDO 2014, que trata da execugdo orgamentaria.

Na anadlise realizada, considerou-se que o citado projeto de lei de alteracdo da meta fiscal ndo
teve o condao de suspender a eficacia das normas prescritas no art. 9° da LRF, ¢/c o art. 51 da LDO
2014. Assim sendo, demonstrada a necessidade de contingenciamento, o Poder Executivo deveria ter
apurado o montante necessario ¢ informado a cada 6rgdo orgamentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do MPU e da DPU até o 22° dia ap0ds o encerramento do bimestre.

Invalidou-se a alegacdo do AGU de que a superveniente publicagcdo da Lei 13.053/2014, que
alterou a meta fiscal em 15/12/2014, elidiu a exigéncia de se limitar a execucdo orcamentaria e
financeira. Isso porque a situagdo indicativa de ndo cumprimento da referida meta ja tinha sido
identificada no Relatério de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de
2014.

A LRF deixa claro que as metas fiscais tém que ser cumpridas ndo apenas no final do exercicio,
mas devem ser estabelecidas ex-ante e avaliadas a cada bimestre para que ndo se perca de vista o
controle, a evolugdo e a limitagdo das despesas discriciondrias, sujeitas ao contingenciamento, bem
como a cobertura das despesas obrigatorias. Assim, justificar o ndo contingenciamento sob a alegac¢ao
de que uma nova meta estaria vigente no final do exercicio € atentar contra todo o arcabougo de
execu¢do orcamentaria e financeira estipulado pela LRF, com base nos principios do planejamento,
da prudéncia e do equilibrio fiscal.

Em contraposi¢do as comparagdes entre exercicios empreendidas pelo AGU, demonstrou-se a
improcedéncia das conclusdes, visto que a condu¢do da programagdo orcamentdria e financeira nos
exercicios foi bem distinta. De qualquer forma, refutou-se a aplicagdo do principio da seguranca
juridica ao caso, por ndo haver possibilidade de ofensa a coisa julgada, a direito adquirido ou a ato
juridico perfeito.

Destacou-se que a afirma¢do do AGU de que um novo contingenciamento agravaria a crise ¢
apenas uma conjectura, pois ndo ha consenso na literatura econdmica sobre as consequéncias de
restri¢des ao gasto publico em momento de crise econdmica.
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Em seguida, rechagou-se as justificativas para o condicionamento da ampliagdo dos limites
orgamentarios e financeiros a aprovagao do projeto de lei, em tramitagdo no Congresso Nacional a
época, que propunha alteracao da meta fiscal. Essa condi¢do foi estabelecida por meio do art. 4° do
Decreto 8.367/2014. Destacou-se que, além de ilegal, pois contraria o art. 118 da Lei 12.919/2013,
tal condicao era dispensavel diante das previsdes legais de reestabelecimento de limites quando nao
mais subsistirem os motivos que levaram ao contingenciamento (art. 9°, § 1°, da LRF e art. 51, § 6°,
da LDO 2014).

A andlise dos relatorios de cumprimento da meta fiscal (elaborados pela SOF/MP e pela
STN/MF) demonstrou claramente que a situacao fiscal se tornou critica entre maio e agosto de 2014.
De janeiro a abril, o resultado primario realizado foi positivo e coincidiu com o previsto para o
periodo, de R$ 28 bilhdes. No entanto, de maio a agosto, o resultado foi negativo em quase R$ 28
bilhdes. Assim, o Relatorio de Avaliacdo do Cumprimento de Metas Fiscais do 2° quadrimestre de
2014 apontou para um desvio negativo de R$ 39 bilhdes em relagdo a meta prevista até agosto. Isso
significava que, para alcancar a meta de 2014, entre setembro e dezembro, o governo teria que fazer
um superavit de quase R$ 81 bilhoes, o que correspondia a meta fiscal de todo o exercicio.

No entanto, o Relatorio de Avaliacao de Receitas e Despesas Primarias do 4° bimestre, que ¢é
elaborado pelo MP e pelo MF para subsidiar os decretos de contingenciamento, apresentou-se
completamente desvinculado dessa realidade. Em suma, estava previsto que até agosto de 2014 o
resultado primario alcangaria R$ 39 bilhdes e o resultado alcangado foi de R$ 357 milhdes, o que
representa cerca de 0,44% da meta para o exercicio de 2014. Ainda assim, num cendrio em que as
projecdes de crescimento do PIB estavam se reduzindo, o governo insistiu que cumpriria a meta anual
e ndo adotou as medidas exigidas pela LRF para esse tipo de situacao.

Pelas informagdes apresentadas, € evidente que a crise economica ndo afetou as contas publicas
apenas no quinto bimestre de 2014 (novembro), seguramente desde o final de agosto essa situacdo de
risco da meta fiscal ja era conhecida pelo governo.

A andlise efetuada revelou de forma transparente a pratica ilegal que fora cometida pelo
Executivo, ao ndo ampliar o contingenciamento com base na meta em vigor no exercicio em exame,
em desacordo com o art. 9° da LRF. Situagdo que caracteriza forte indicio de abuso de poder, dado
que a conduta ilegal se prende a omissado, pela Chefe do Poder Executivo em 2014, do dever de, na
conducdo da programacao financeira e orgamentdria, praticar ato vinculado, ndo lhe sendo permitida
qualquer margem de liberdade em agir contrariamente ao determinado na LRF.

Dessa forma, concluiu-se que as contrarrazdes apresentadas nao foram suficientes para afastar
os motivos que levaram a consignagdo das irregularidades apontadas nos itens 9.2.9 e 9.2.10 do
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario.

8.12.6 Edicao do Decreto 8.197/2014 sem considerar projecoes do Ministério do
Trabalho e Emprego quanto a elevacio de despesas e a frustracio de receitas

Apesar de o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) ter alertado a SOF, desde 12/2/2014,
acerca da necessidade de ajuste nas dotagdes orcamentdrias de despesas obrigatorias, o Poder
Executivo manteve no Decreto 8.197/2014, bem como nos relatorios de avaliagdo de receitas e
despesas do 1° ao 4° bimestre, de forma injustificada, o valor inicialmente previsto na LOA para as
despesas obrigatorias do FAT em 2014. Consequentemente, deixou-se de realizar contingenciamento
de despesas discriciondrias no valor necessario, o que representa ofensa ao principio da transparéncia
insculpido na LRF.
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O Poder Executivo alegou que baseou sua decisdo nas negociacdes empreendidas para a
aprovacao de novas regras para pagamento dos beneficios sociais. No entanto, a mera intengao de
diminuir uma despesa ndo ¢ suficiente para que se incorpore tal reducdo nas projecdes do exercicio,
tal pratica atenta contra o § 1°, art. 1° da LRF, o qual trata da importancia de prevenir riscos e corrigir
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Nao foi identificado nas contrarrazdes nem em decisdes anteriores desta Corte de Contas nada
que justifique a pratica de ignorar projecdes de receitas atualizadas no decorrer do exercicio. O art.
9° da LRF prevé que, ao final de cada bimestre, deve-se verificar se a realiza¢ao da receita podera
nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal, e promover, se for o caso,
limitagao de empenho e movimentagdo financeira. Para tanto, ¢ patente que devem ser utilizadas as
estimativas atualizadas disponiveis.

Ainda que a suplementagdo orcamentaria tenha ocorrido em momento que nao comprometeu a
execugdo da despesa em comento, isso ndo convalida a utilizacdo das estimativas desatualizadas das
receitas nos relatorios de avaliagao bimestral de receitas e despesas primarias, de forma a ocultar a
real necessidade de contingenciamento.

De sorte, esta andlise refor¢cou os argumentos e as conclusdes do item 8.6, que demonstrou que
o governo deixou de efetuar contingenciamento de despesas discriciondrias no Decreto 8.367/2014,
de 28/11/2014.

Em suma, demonstrou-se que, a uma ainda em fevereiro deixou-se de promover o
contingenciamento nos montantes necessarios, ao nao utilizar as proje¢des atualizadas de abono
salarial e seguro desemprego. A duas, a administracio serviu-se de nimeros desatualizados para expor
um cenario ndo condizente com a realidade, o que resultou no ndo contingenciamento dos valores
que seriam necessarios de acordo com o art. 9° da LRF. Em consequéncia, tornou-se possivel executar
despesas discriciondrias em montante superior ao permitido pela conjuntura econdmica real,
contribuindo para que a situacdo fiscal se agravasse, o que culminou na realizagdo de resultado
primario deficitario em R$ 22,4 bilhdes em 2014.

Entendeu-se, portanto, que ndo foram expostos elementos suficientes para elidir o indicio de
irregularidade listado no item 17.1.1 do Despacho de 12/8/2015.

8.12.7 Abertura de créditos suplementares incompativeis com a obtencio da meta de
resultado primario

Entre 5/11/2014 e 14/12/2014, foram editados sete decretos para abertura de créditos
suplementares ao orcamento da Unido, utilizando-se como fonte de financiamento superdvit
financeiro e excesso de arrecadacdo. Porém, conforme detalhado anteriormente, naquela ocasido a
meta de resultado primario estabelecida na LDO 2014 estava comprometida, tanto que o Poder
Executivo encaminhou projeto de lei ao Congresso Nacional para altera-la.

Esse procedimento contraria o art. 4° da LOA 2014, que impede a abertura de créditos
suplementares que sejam incompativeis com a obtencdo da meta de resultado primdrio estabelecida
pela LDO.

Destacou-se que o resultado primario previsto até agosto de 2014 era de R$ 39 bilhdes, mas o
alcancado foi de apenas R$ 357 milhodes, ou seja, menos de 1% da meta estabelecida. Porém,
ignorando também a reducao nas projecdes de crescimento do PIB, o Governo Federal rejeitou, ainda
em agosto, a necessidade de contingenciamento. Assim, propds-se a realizar um resultado primario
superior a R$ 80 bilhdes em apenas quatro meses: setembro a dezembro de 2014.
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Sendo improvavel esse feito, ndo foram tomadas as medidas estabelecidas legalmente para
preservacao do resultado fiscal e apenas em novembro foi enviado ao Congresso projeto para
alteracdo da meta. Nesse interim, o governo abriu créditos suplementares ao orgamento, enquanto
essa alteracdo da meta primaria ainda ndo tinha sido aprovada.

Como se percebe, naquela ocasido, a abertura de qualquer crédito suplementar, que ndo por
anulagdo de dotacdo, destinado a cobertura de despesas primarias ndo seria compativel com a
obtencao da meta de resultado primario, porque simplesmente o alcance da meta de superavit fixada
na LDO ja se encontrava comprometido.

Em um contexto em que o Governo Federal deixou de providenciar o contingenciamento de
despesas discriciondarias no decorrer do exercicio, nao € razoavel que se queira revestir de legalidade
os decretos abertos, sob a alegacdo de que as despesas correspondentes eram de execugdo obrigatoria
e, portanto, ndo se sujeitavam ao uso de conveniéncia e oportunidade.

Em outros termos, se ao longo do ano os ditames legais, especialmente o art. 9° da LRF,
tivessem sido observados, ndo haveria comprometimento de despesas obrigatérias ao final do
exercicio. Na verdade, desde o inicio do ano ja se sabia da provavel expansdo dessas despesas, fato
que foi ignorado na programacgao or¢amentaria e financeira, no decorrer do exercicio, como destacado
no item anterior.

Outrossim, afirmar que despesas obrigatdrias sdo de execu¢do imperativa e, a0 mesmo tempo,
ndo observar os mecanismos atualmente estabelecidos pela legislagdo para garantir seu atendimento
sem comprometimento das financas publicas (avaliagdo bimestral da programacdo orgamentéria e
contingenciamento), trata-se de condugao ilegal da matéria. Assim, tanto os decretos destinados ao
atendimento de despesas discriciondrias, quanto aqueles relacionados a despesas obrigatdrias, abertos
no periodo de 5/11 a 14/12/2014, contrariaram o art. 4° da LOA, dado que ndo eram compativeis com
a obten¢do da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio.

Quanto a alegacao de que a abertura de créditos suplementares, na pendéncia de apreciagdo de
projetos de lei alterando a meta de resultado primario, também ocorreu no exercicio de 2009 e o
parecer prévio elaborado pelo TCU nao fez qualquer ressalva a essa questao, ¢ fundamental enfatizar
que tal situacdo ndo foi objeto de andlise no Relatorio das Contas do Governo daquele exercicio.
Portanto, ndo hé que se falar em alteragao de entendimento do TCU acerca da ilegalidade da auséncia
de contingenciamento e concomitante abertura de crédito suplementar com base em alteracdo de meta
fiscal constante em projeto de lei, ja que anteriormente ndo houve deliberacdo do Tribunal sobre a
matéria.

Deve-se esclarecer que, devido as limita¢des inerentes a auditoria, existe risco de que distor¢des
ndo sejam detectadas. A auséncia de ressalva e/ou recomendacdo especifica a respeito desse tema, nas
Contas de Governo de 2009, ndo significa que o TCU aprovou tacitamente todos os atos,
procedimentos, metodologias e entendimentos adotados pelo Poder Executivo Federal naquele
exercicio ou em qualquer outro, sobretudo no que se refere aqueles que expressamente afrontaram a
legislacao.

Nesse caso, ¢ inaplicavel o principio da segurancga juridica, da boa-fé objetiva e da confianca
legitima e, consequentemente, ndo ha que se falar em ofensa a coisa julgada, ao direito adquirido e
ao ato juridico perfeito de que trata o art. 5°, inciso XXXVI, CF/1988.

Assim, examinadas as contrarrazdes apresentadas pelo AGU, concluiu-se ndo serem suficientes
para afastar a irregularidade apontada no item 17.1.2 do Despacho de 12/8/2015 (pega 205), no que
se refere a abertura dos créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos
ndo Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativel com a obtencao
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da meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da LOA 2014 e, infringindo,
por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal.

8.12.8 Execuc¢ao orcamentaria irregular no Orcamento de Investimento

Detectaram-se dois indicios de irregularidades relativas a execugao orcamentaria do Or¢amento
de Investimento em 2014: extrapolagdo do montante de recursos aprovados em algumas fontes por
oito empresas estatais e execugao de despesa sem dotagao suficiente por duas empresas, em desacordo
com o disposto do inciso II do art. 167 da Constitui¢do Federal, que veda a realizagdo de despesas
além do que foi fixado na LOA.

Trata-se de irregularidades reiteradas nos ultimos anos, conforme registrado nos Relatorios
sobre as Contas do Governo anteriores, tendo sido objeto de ressalvas e recomendagdes. No entanto,
ainda ndo foram tomadas providéncias suficientes para solu¢do do problema.

O AGU reconheceu a ocorréncia dessas irregularidades e apresentou como justificativa as
peculiaridades relativas ao funcionamento dessas empresas. No entanto, apos analise, concluiu-se que
as contrarrazdes nao apresentaram argumentos suficientes para afastar essas irregularidades,
sugerindo-se a manuten¢do dos registros constantes dos itens 9.2.7 ¢ 9.2.8 do Acordao 1.464/2015-
TCU-Plenario.

8.12.9 Auséncia do rol de prioridades da administracio publica federal no PLDO 2014

No Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica do exercicio de 2013,
a auséncia do rol de prioridades da administragdo publica federal foi objeto de ressalva e de
recomendacao ao Poder Executivo. A recomendacao foi considerada parcialmente atendida pelo TCU
com a definicdo de que as a¢cdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento e do Plano Brasil Sem
Miséria seriam consideradas as prioridades ¢ metas da administragdo publica federal.

No entanto, as agdes que compdem tanto o PAC quanto o PBSM podem ser alteradas a qualquer
tempo, no decorrer do exercicio, pelo Poder Executivo, o que causa inseguranca no estabelecimento
de um rol de acdes prioritarias capaz de orientar a elaboracao e execugdo do or¢amento.

Tendo isso em conta, concluiu-se que essa distorcdo ndo deve permanecer no rol de
irregularidades indicadas preliminarmente, por meio do item 9.2.5 do Acérdao 1.464/2015-TCU-
Plenario, permanecendo, entretanto, a ressalva e a respectiva recomendacao, com a finalidade de
assegurar o cumprimento integral do disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal.

8.12.10 Distorcoes em indicadores e metas do PPA 2012-2015

As contrarrazdes demonstram que as observacgdes feitas pelo TCU e por outros atores que lidam
com o planejamento e gestdo de politicas publicas estdo sendo incorporadas ao processo de evolucao
do PPA, o que representa um aspecto positivo da elaboracido do préximo Plano Plurianual, no sentido
de fortalecé-lo como instrumento de planejamento e definidor de objetivos, diretrizes e metas.

No entanto, nao foram apresentados elementos suficientes para elidir a impropriedade constante
do item 9.2.13 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario. Assim, propds-se a permanéncia do registro
referente as distorgdes verificadas nos indicadores e metas previstos no Plano Plurianual 2012-2015,
na forma de ressalva a ser consignada no Parecer Prévio sobre as contas prestadas pela Presidente da
Republica relativas ao exercicio de 2014.
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8.13 Consideracgoes finais

A relevancia das discussdes travadas neste processo reside, em suma, na concepgao de que as
finangas publicas devem ser geridas em conformidade com o arcabougo constitucional e legal que
rege a matéria e com principios constitucionais e legais aos quais se submetem a administragdo
publica, notadamente os principios da legalidade e da transparéncia.

No entanto, buscou-se demonstrar também a relevancia dessas imposi¢des normativas a partir
da logica que as justificam. Nao se trata meramente de requisitos formais: o ordenamento juridico das
finangas publicas estabelece padrdes com o proposito de zelar pelo interesse coletivo tendo em vista
o presente ¢ o futuro, uma vez que recursos da sociedade sdo confiados ao Estado em prol da
sustentabilidade do desenvolvimento e da promog¢ao do bem comum.

Nesse sentido, cumpre reproduzir trechos da exposicdo de motivos da LRF (EMI
106/MPOG/MF/MPAS, de 13/5/1999), que expressam o propdsito da norma:

6. Entendemos que a combinagdo desse ambiente fiscal mais favoravel com a aprovagdo de uma norma
que estabelece principios norteadores da gestdo fiscal responsavel, que fixa limites para o
endividamento piblico e para expansio de despesas continuadas, e que institui mecanismos prévios
e necessarios para assegurar o cumprimento de metas fiscais a serem atingidas pelas trés esferas de
governo, ¢ a condicdo necessaria e suficiente para a consolidagdo de um novo regime fiscal no Pais,

compativel com a estabilidade de pregos e o desenvolvimento sustentavel.

10. Buscou-se, assim, ndo apenas aperfeicoar o anteprojeto elaborado pelo Executivo, mas também
construir compromisso em favor de um regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio inter-temporal das
contas publicas, entendido como bem coletivo, do interesse geral da sociedade brasileira, por ser
condicio necessaria para a consolidacio da estabilidade de precos e a retomada do desenvolvimento
sustentavel. (grifou-se)

Assim, resta clara a intengdo da norma: instituir condigdes estruturais para um regime fiscal
que garanta equilibrio intertemporal das contas publicas, em beneficio da sociedade brasileira, na
medida em que tais condi¢coes formam a base para a estabilidade da economia, a sustentabilidade do
crescimento economico e¢ do desenvolvimento social, a confiabilidade das informagdes ¢ a
credibilidade da nacao.

Isso porque, nas décadas de 80 e 90, havia uma situacdo generalizada de desequilibrio das
contas dos entes federativos, com elevados déficits orgcamentarios e divida publica. Com a aprovacao
da LRF, foram estabelecidos principios e regras de gestdo fiscal responsavel, pressupondo a agdo
planejada e transparente, com o maior rigor do controle sobre receitas e despesas e do estabelecimento
de metas fiscais. Intentava-se com isso a sustentabilidade e o equilibrio das financas como um fator
fundamental e estruturante para superacdao dos problemas do passado nas finangas publicas do pais.

Dessa forma, a LRF impds restrigdes a atuagdo do gestor publico, visando, entre outros
objetivos, a limitagdo do gasto continuado e do endividamento e a administracao prudente dos riscos
fiscais. Para o alcance da gestdo fiscal responsével as politicas de desenvolvimento social devem ser
conjugadas com a pratica de uma gestao fiscal pautada pelas normas da LRF. Tamanha a importancia
desse equilibrio, que o art. 67 da LRF prevé a instituicdo de forma de premiacdo dos resultados
meritorios dessa conjugagdo pelo Conselho de Gestdo Fiscal, que héd 15 anos ndo saiu do papel.

O mérito dessa norma geral esta na alteracdo em definitivo da forma como os administradores
publicos devem gerir o patrimdnio do Estado, visando impedir o retorno as condi¢cdes negativas que
fundamentaram a criagdo do normativo. A consisténcia da politica fiscal fortalece a economia e
contribui para a credibilidade do pais perante os investidores. No sentido oposto, a deterioragao das
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contas publicas decorrente da flexibilizagdo das normas regentes acarreta uma fragilizacdo da
economia e ameaga a confianca dos agentes econdmicos internos e externos.

Cumpre recordar que no ambito de pedido de reexame relativo ao Acordao 747/2010-TCU-
Plenario (TC 015.052/2009-7), que decorreu de levantamento com o objetivo de examinar os
procedimentos de controle do cumprimento do disposto no art. 14 da LRF, a Advocacia-Geral da
Unido, ao intentar uma flexibilizagdo da regra restritiva desse artigo, assim afirmou:

sabendo-se que a LRF fora concebida muito mais para buscar o equilibrio fiscal do que para manté-lo, uma
interpretacao tao restritiva da lei, quando ja se alcangou este equilibrio, se torna descolada de uma realidade
na qual a credibilidade da politica fiscal é uma das bases para o pais ter alcancado o grau de
investimento pelas principais agéncias classificadoras de risco (pega 9, p. 61).

Naquela ocasido, a equipe técnica ponderou que caso as regras insculpidas na LRF nao fossem
cumpridas, prevenindo riscos e corrigindo desvios, nos termos do §1° do art. 1° da norma, o equilibrio
fiscal poderia ndo se manter no futuro, especialmente em tempos de crises econdmicas internacionais
as quais o pais esté sujeito. Nesse sentido, afirmou-se que a observancia estrita das normas da LRF
tem o conddo de precaver ou, a0 menos, amenizar o efeito danoso que tais crises possam causar nas
contas publicas brasileiras, a qualquer tempo.

A esse proposito, cabe destacar trecho do voto revisor no ambito daquele processo, de autoria
do Ministro José Jorge:

Se, por um lado, ¢ fato que a LRF ndo resolveu todos os problemas de gestdo financeira enfrentados pela
Administragdo Publica, por outro, ¢ inegdvel sua contribui¢do para que seus destinatarios atingissem

relativo equilibrio em suas contas, imprescindivel na busca da estabilidade econdmica.

Infelizmente, nos ultimos anos, tenho observado com receio algumas medidas que, segundo entendo,
podem mitigar o alcance dos objetivos intrinsecos a essa lei. Cito, a titulo de exemplo, a possibilidade,
prevista nas ultimas leis de diretrizes or¢amentarias, de desconsiderar as despesas de investimento do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) do calculo do resultado primario. Nesse mesmo sentido,
pode-se mencionar, ainda, a politica recorrentemente adotada de antecipacdo de recebimento de dividendos
das empresas estatais, tais como o Banco Nacional de Desenvolvimento Social ¢ Economico (BNDES) e a
Caixa Economica Federal, com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario estabelecida no anexo

da lei de diretrizes orcamentarias.

Por essa razdo, e tendo em vista a proeminéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal no campo das finangas
publicas, entendo que toda e qualquer interpretagdo extensiva de seus dispositivos deve ser vista com
cautela. E mais, essa atengdo deve ser redobrada no caso de dispositivos que possam pdr em risco o
equilibrio fiscal almejado pela norma.

Passados trés anos apos essa reflexao, observa-se atualmente que o descontrole de gastos e o
descumprimento de normas de finangas publicas, aliados as condi¢des econdmicas desfavoraveis,
resultaram em déficit fiscal expressivo, elevacao da divida publica, inflagdo, aumento da taxa de
juros, recessdo econdmica e perda do grau de investimento por relevante agéncia internacional de
classificagdo de risco.

Em diversas outras ocasides, o Tribunal de Contas da Unido externou preocupagdo com 0s
mecanismos utilizados na gestdo das financas publicas federais. No Relatério sobre as Contas do
Governo de 2012, em especial, destacou-se que o acompanhamento e o controle do resultado primario
pretendido e realizado pela Unido vinham se tornando verdadeiros desafios aos 6rgdos de fiscalizagdo
e a sociedade em geral. O relatorio apontava que, ao longo dos tltimos anos, mudangas metodologicas
e transacgdes atipicas cada vez mais complexas vinham entdo contribuindo para reduzir a transparéncia
e dificultar o entendimento sobre que superavit primario o governo federal de fato vinha perseguindo.
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Essa observagao foi reforgada no Relatério sobre as Contas do Governo de 2013, de relatoria
do Ministro Raimundo Carreiro, apontando-se, também, sérias distor¢des no Balanco Geral da Unido
(BGU), o que gerou alerta a Casa Civil e aos ministérios da Fazenda e da Defesa sobre a possibilidade
de o TCU emitir opinido adversa sobre o BGU caso ndo fossem adotadas medidas para a evidenciacao
da real situagao patrimonial da Unido.

Em novembro de 2014, por meio do documento “Pacto pela boa governanca: um retrato do
Brasil”, o Tribunal apresentou os principais gargalos relacionados as finangas publicas, destacando-
se a auséncia de previsibilidade e de transparéncia da gestao fiscal. Nesse documento, alerta-se que
tem sido comum a adogdo, no Governo Federal, de medidas pouco ou nada ortodoxas para obtencao
dos resultados primarios, como receitas extraordindrias, ressaltando que tais medidas contribuiram de
maneira significativa para a obtengao do resultado primario em exercicios anteriores.

O TCU acrescenta que:

Medidas atipicas, com impactos primarios significativos, quase sempre sdo percebidas e mensuradas pelo
mercado. Significa dizer que, no ambito das finangas publicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o
formalismo, para ndo comprometer a credibilidade do governo, em especial de sua politica fiscal, afetando

negativamente a confianga e as expectativas dos demais agentes economicos.

()

Nesse sentido, em detrimento das transagdes que resultaram em receitas primarias atipicas, afigurar-se-ia
mais consentanea com o planejamento, a transparéncia e o equilibrio das contas publicas, por exemplo, a
adogdo de medidas com vistas a aumentar a eficiéncia na arrecadacdo de receitas, assim como a racionalizar
os gastos publicos ou, ainda, a aprimorar a cobranga de créditos a recuperar. No caso dessas alternativas

ndo serem factiveis, uma decis@o prudente seria ajustar a meta a real capacidade de consecugao.

Percebe-se, portanto, a vista da materialidade dos valores envolvidos, que uma calibragem mais ajustada
do contingenciamento de dotag¢des e das renuncias de receitas, em conjunto com uma estratégia integrada
de cobranca dos créditos a recuperar — mecanismos genuinamente fiscais —, poderia se traduzir em uma
combinagdo fiscal 6tima que levasse ao cumprimento da meta de superavit primario da Unido, de forma

planejada, equilibrada e transparente.

Como visto, a credibilidade da politica fiscal depende ndo apenas do compromisso do governo com as
metas estabelecidas, mas também da transparéncia e da qualidade dos resultados apresentados. Da
mesma forma que se busca evitar o processo de deteriora¢do das contas publicas, duramente enfrentado
pelo pais entre as décadas de 1980 e 1990 e que somente arrefeceu apds o ajuste fiscal promovido entre
meados das décadas de 1990 e 2000, deve-se primar e perseverar pela higidez do indicador que, na
esséncia, representa o esforco fiscal realizado pelo governo durante o ano, qual seja, o resultado primario.

Com efeito, a estabilidade macroeconomica foi conquistada as custas de um forte ajuste fiscal
suportado por toda a sociedade brasileira em um passado recente. A preservagao da percepgao de
solvéncia do setor publico € crucial para minimizar eventuais expectativas negativas por parte dos
agentes econdmicos quanto ao controle do endividamento publico. Assim, as metas fiscais consistem,
na pratica, em mecanismo restritivo a expansdo desmesurada da despesa publica e,
consequentemente, da divida publica.

Segundo o economista e professor Fernando Rezende (Reforma fiscal e equidade social. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2012, p. 32):

Em um contexto de forte rigidez do gasto publico, incertezas quanto a efetiva disponibilidade de recursos
para atender aos compromissos do governo impdem cautela a gestdo orcamentaria, para evitar que o

compromisso com a disciplina fiscal seja afetado. A manifestacdo dessa cautela ¢ o contingenciamento.
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O contingenciamento equivale a por de lado uma parcela das receitas estimadas para o exercicio fiscal para
ver se, ao longo do ano, essas estimativas correspondem a realidade. Assim, quanto maior for o otimismo
adotado nas previsdes de receitas, maior sera a necessidade de contingenciamento.

Assim, a estrutura or¢amentaria brasileira, com alto volume de despesas obrigatdrias, exige do
gestor publico uma atuacdo planejada e cautelosa na elaboracdo e execucdo do orcamento.
Eventualmente, mesmo com um modelo de previsao de receitas bem estruturado e realista, pode-se
fazer necessario congelar despesas discriciondrias ao longo do exercicio, caso haja possibilidade de
frustragdo de receitas que possam impactar o alcance das metas de resultado estabelecidas
previamente.

O autor acrescenta que (p. 59):

(...) necessidade de a gestdo do gasto publico ndo se afastar do compromisso com a responsabilidade fiscal,
que também deve ser vista como um atributo da qualidade do gasto. Para isso, uma recomendagio
importante tem a ver com a necessidade de adotar medidas para evitar que a politica fiscal atue em refor¢o

ao ciclo econémico.

Dada a volatilidade que caracteriza a economia mundial e sua repercussao no plano interno, uma maneira
de lidar com essa questdo ¢ refor¢ar os vinculos entre o or¢amento ¢ o planejamento, tal como ja
mencionado, mantendo o controle sobre o uso de recursos altamente volateis e sobre medidas que

venham a gerar compromissos financeiros passiveis de provocar desequilibrios financeiros futuros.

Observa-se, assim, que o arcabouc¢o normativo, com razao, exige prudéncia e realismo na gestao
or¢amentaria, sabendo que os deslizes terminam por comprometer nao apenas o equilibrio das contas
publicas como também refletem no bem-estar dos cidadaos. Essa ultima consequéncia ocorre por, ao
menos, dois motivos. Primeiramente, o descontrole fiscal compromete a execugdo de politicas
publicas fundamentais para a sociedade, ou seja, compromete o funcionamento dos servigos publicos,
que nada mais ¢ do que a justa contraprestacdo do governo aos impostos pagos pelos cidaddos. Em
segundo lugar, como j& afirmado anteriormente, o desequilibrio das contas publicas amplia o
endividamento publico e impacta varios indicadores economicos (inflagdo, PIB, taxa de juros, entre
outros), que, por sua vez, representardo prejuizos a qualidade de vida da populagao.

Em outros termos, destaca-se novamente o ensino do referido professor: “ndo ha duvida de que
o equilibrio e a responsabilidade fiscal sdo condigdes necessarias a um gasto de boa qualidade” (p.
111). Assim, a entrega de resultados efetivos para a sociedade depende diretamente da boa e regular
administracao dos recursos or¢amentarios e financeiros.

Ademais, cumpre ressaltar que a LRF obriga ndo somente a Unido, mas também os demais
entes federativos. Sendo assim, ¢ temerario flexibilizar suas regras, utilizando-se de interpretacdes e
procedimentos conforme a conveniéncia do momento, pois isso abre precedente para a aplicagdo
desses entendimentos distorcidos também por parte dos estados e municipios. E, sabe-se que, em
ultima instancia, com frequéncia os prejuizos advindos de uma gestdo deficiente dos recursos
publicos nos niveis municipais e estaduais resulta em impactos severos sobre a Unido. Com efeito,
ao tolerar desvios com relacdo aos principios e as regras estabelecidos na LRF, essa norma
complementar perdera sua eficacia enquanto instituto assegurador da gestdo fiscal responsavel, ou
seja, se tornard em letra-morta.

No ambito do presente processo, demonstrou-se a ocorréncia de irregularidades graves na
gestdo das finangas publicas em 2014. Em suma, tais procedimentos envolveram: o endividamento
publico, os resultados fiscais, a execu¢do or¢camentaria, a programagao or¢amentdria e financeira do
governo, a limitacdo de empenho e movimentacao financeira e o relacionamento financeiro entre
Unido e empresas publicas. Essas constatagdes denotam o descumprimento de principios e
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pressupostos essenciais preconizados na LRF (planejamento, transparéncia e gestdo fiscal
responsavel), na Lei 4.320/1964 (universalidade orgamentaria) e na propria Constituicao Federal
(legalidade e moralidade).

Destaca-se que os principios ¢ os varios dispositivos constitucionais e legais que foram
descumpridos na gestdo orcamentaria e financeira, em seu conjunto, buscam zelar pelo bom
funcionamento das politicas governamentais e pela sustentabilidade das contas publicas, com reflexos
ultimos no bem-estar dos cidadaos.

Observa-se que cada irregularidade descrita possui particularidades e diz respeito a determinado
aspecto da gestdo das finangas publicas. Porém, ao analisd-las em conjunto, verifica-se uma
interligacdo, um fio condutor, posto que, desde o inicio do exercicio, as agdes adotadas na gestao das
finangas publicas federais induziram a uma inveridica aparéncia de equilibrio, encobrindo a real
situacdo das contas publicas.

Em suma, o que se observou em 2014 foi um sistematico ¢ abrangente descumprimento de
principios basilares que regem a administragdo publica, destacando-se:

e principio do planejamento: projecdes de pardmetros macroecondmicos desconectadas da
realidade; receitas superestimadas e despesas subestimadas; operagdes atipicas para
possibilitar capacidade financeira para execugao de despesas (“pedaladas fiscais™);

e principio da transparéncia: transacdes omitidas nas estatisticas fiscais e projecdes de
despesas obrigatdrias deliberadamente desconsideradas na programacdo orcamentaria e
financeira;

e principio da prudéncia: diante do desequilibrio entre receitas e despesas, a necessidade de
contingenciamento foi ignorada reiteradamente ao longo do ano; abertura de créditos
suplementares quando a meta fiscal em vigor estava comprometida;

e principio do equilibrio das contas publicas: ao final do exercicio, em consequéncia de todos
os procedimentos irregulares, o resultado fiscal foi de deficit primario, em ambiente
econdmico em que se observava a elevagdo das taxas de juros que incidem sobre a divida
publica e dos indices inflacionarios;

e principio da legalidade: descumprimento de normas legais em varios procedimentos de
gestdo orgamentéria e financeira.

Observa-se que, a despeito das singularidades de cada descumprimento de principio ou norma,
em seu conjunto verificou-se uma interligacao, consistente no encobrimento da real situa¢do das
contas publicas ao longo do ano, de forma a aparentar equilibrio e a permitir gastos que de outra
forma ndo seriam viaveis.

Tais irregularidades envolvem valores vultosos e afrontam pontos centrais da Lei de
Responsabilidade Fiscal, como o que impede que o ente controlador se financie com recursos do ente
controlado, tendo em vista a preservagao das financas do ente da Federacao e das proprias institui¢des
financeiras publicas.

Constatou-se desvirtuagdo na vertente orcamentaria, desde o estabelecimento de uma
programacao or¢amentdria e financeira nao condizente com os dados oficiais disponiveis, a
publicacdo de decretos de abertura de crédito adicional a revelia da meta de resultado fiscal
estabelecida na Lei de Diretrizes Or¢amentaria 2014, passando pela omissdo em instituir de forma
integra os contingenciamentos.
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Ignoraram-se informagdes amplamente conhecidas sobre o agravamento da situagdo fiscal
(inclusive constantes do Relatorio de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais, elaborado em
parceria pelos ministérios do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e da Fazenda), evitando, assim, a
necessaria limitacdo de gastos em tempo habil para alcancar a meta fiscal da LDO em vigor a época
ou, pelo menos, para amenizar o resultado tdo ruim que acabou se concretizando ao final de 2014.

Assim, essa programagao or¢amentaria e financeira, destoante da realidade da arrecadacao e da
despesa publica, propiciou a omissdao do contingenciamento de despesas discricionarias no volume e
no momento devido, o que conduziu a necessidade de suplementagdo orgamentaria, ao final do
exercicio, por meio de decretos, para o pagamento de despesas obrigatdrias.

Tudo isso permitiu que, no decorrer do ano, houvesse uma margem de expansdo or¢gamentaria
artificial, tornando possivel a execugao do orgamento fixado para despesas discricionarias.

Por outro lado, as manobras realizadas com o suporte das instituigdes financeiras controladas
pela Unido, proveram, ao arrepio das mais sensiveis e caras normas afetas a gestao fiscal responsavel,
os recursos financeiros necessarios para a completa realizagao das despesas priorizadas naquele
periodo.

Assim, ao atrasar o ressarcimento de despesas de responsabilidade da Unido incorridas de forma
tempestiva por meio de entidades controladas, como no caso da Caixa Econdmica Federal no ambito
dos programas Bolsa Familia, Abono Salarial e Seguro Desemprego, o governo conseguiu 0s recursos
financeiros para efetivar os pagamentos de despesas discriciondrias a seu critério.

Os atrasos nos repasses de recursos verificados ao longo do exercicio consistiram em artificio
capaz de mascarar o resultado fiscal a cada bimestre, de forma a postergar a adogdo das medidas
corretivas, notadamente o contingenciamento de despesas exigido pelo art. 9° da LRF.

Dessa forma, o nao registro dos pagamentos das subvengdes, a contratacdo de operacdes de
crédito com inobservancia de condi¢des estabelecidas em lei, o ndo registro nas estatisticas fiscais de
dividas contraidas e a omissdo das respectivas despesas primarias no calculo do resultado fiscal
criaram a irreal condigd@o para que se editasse decreto de contingenciamento em montante inferior ao
necessario para o cumprimento das metas fiscais do exercicio de 2014, permitindo, desse modo, a
execuc¢do indevida de outras despesas.

Destarte, o que se observou foi uma politica expansiva de gasto sem sustentabilidade fiscal e
sem a devida transparéncia, visto que tais operagdes passaram ao largo das ferramentas de execugao
orcamentaria e financeira regularmente instituidas.

Nessa esteira, entende-se que tais atos foram praticados de forma a evidenciar situacdo fiscal
incompativel com a realidade, comprometendo os principios do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsavel, além de ferir diversos dispositivos constitucionais e legais, especialmente
no que tange a LRF.

Por fim, cumpre destacar o papel relevante que o Tribunal de Contas da Unido desempenha no
controle da gestao fiscal, principalmente com o advento da LRF, o que traz consigo a responsabilidade
de apontar os desvios identificados de forma a contribuir para a credibilidade e confiabilidade da
gestdo e das informagdes relacionadas as contas publicas brasileiras. Trata-se de valioso e
fundamental compromisso para com a democracia e o interesse publico.
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