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RELATORIO

Trata-se do exame, em conjunto, por economia e celeridade processual, de:

a) Embargos de declaragdo opostos pela Unido Federal em face do Acérdao 2.026/2020-
TCU-Plenario, que versou sobre o 2° Relatorio de Acompanhamento dos reflexos das mudangas
ocorridas nas regras orgamentarias e fiscais sobre a gestdo dos recursos publicos em razao das medidas
adotadas pelo Governo Federal em resposta a crise da Covid-19 (pega 229); e do

a) 4° Relatorio de Acompanhamento dos reflexos das mudangas ocorridas nas regras
or¢amentarias e fiscais sobre a gestdo dos recursos publicos, bem como dos seus impactos sobre o
orcamento federal e a sustentabilidade fiscal, em razdo das medidas adotadas pelo Governo Federal em
resposta a crise da Covid-19 (peca 240).

2. Para melhor organizagdo deste relatdrio, abordo separadamente cada expediente.
DOS EMBARGOS DE DECLARACAO
3. Ciente do teor do Acordao 2.026/2020-TCU-Plenario em 26/8/2020 (pega 207), a Unido

opOs os aclaratorios em 8/9/2020 (pega 229).
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4. Em suma, a embargante alega que a delibera¢do recorrida estaria eivada de omissdo e
obscuridade quanto a recomendacao contida no seu item 9.1, que assim dispos (pega 172):

“9.1. recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento nos pressupostos basilares
insculpidos na EC 95/2016 e nos preceitos da gestao fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da Lei
Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU, e o art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que eventual
utilizacdo do espaco fiscal no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de dotagdes
promovidos pelas Medidas Provisérias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou de economia de
recursos na acdo or¢amentaria 8442 da LOA 2020 em face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada
pela Lei 13.998/2020, seja direcionada exclusivamente ao custeio de despesas com o enfrentamento
do contexto da calamidade relativa a pandemia de Covid-19 e de seus efeitos sociais e econdOmicos
e que tenham a mesma classificacao funcional da dotagdo cancelada ou substituida;” (grifos

acrescidos)
5. Seu inconformismo se manifesta especificamente em relacao ao trecho acima grifado.
0. Sustenta que a decisdo padeceria de obscuridades e omissdes, “uma vez que ndo se

identificaria qualquer indicagdo de que a agdo governamental que deu origem a recomendacdo teria
incorrido em falta ou impropriedade de carater formal”, bem como ndo se verificaria, na
recomendacao, o atendimento a regras estabelecidas na Resolugao-TCU 315/2020, que “dispde sobre a
elaboracdo de deliberagdes que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas
no ambito do Tribunal de Contas da Unido”.

7. Argumenta que a recomendacgdo teria abordado apenas o aspecto or¢camentario, a0 passo
que seu conteudo poderia “abrir precedente para um entendimento que afete a gestdo dos recursos
financeiros da Conta Unica”.

8. Aduz que o remanejamento de dotagdes ordindrias para extraordindrias, embora abra
espago no Teto de Gastos, decorreria da racionalidade na utilizagdo das alternativas disponiveis de
fontes de recursos para fazer jus a pandemia e que o espago adicional no Teto poderia ser consumido,
por exemplo, pelo aumento de algumas despesas obrigatdrias como o Programa Seguro-Desemprego,
que foi fortemente impactado pela crise.

9. Destaca que a despesa com Abono e Seguro-Desemprego saltara de R$ 59,7 bilhdes para
R$ 63,5 bilhdes ao final do exercicio, face a extingdo de postos de trabalho projetada.

10. Entende que ndo haveria irregularidade em se autorizarem novas despesas sem o
cancelamento de dotacdes primarias, desde que nao se perca de vista os pressupostos basicos do Novo
Regime Fiscal e os postulados insculpidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, defendendo ser prudente
que eventuais créditos suplementares e especiais sejam canalizados para custear despesas decorrentes
da pandemia, a exemplo do custeio do Abono e Seguro-Desemprego.

1. Em relagdo a Resolugcdo-TCU 315/2020, considera que a recomendacdo apresentaria
obscuridade ao se confronta-la com as regras contidas no art. 11, §§1° e 2°, I1I, que assim dispdem:

“Art. 11. As recomendagdes devem contribuir para o aperfeicoamento da gestao e dos programas e
acOes de governo, em termos de economicidade, eficiéncia e efetividade, cabendo a unidade
jurisdicionada avaliar a conveniéncia e a oportunidade de implementa-las.

§ 1° As recomendacdes devem se basear em critérios, tais como leis, regulamentos, boas praticas e
técnicas de comparagdo (benchmarks), e, preferencialmente, atuar sobre a principal causa do
problema quando tenha sido possivel identifica-la.

§ 2° Para a formulagdo da proposta de recomendacdo deverdo ser observados os seguintes
pressupostos:

()
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IIT - observar os requisitos de viabilidade pratica, objetividade e motivagdo, indicando agdes para
cuja realizagdo ndo haja obstaculos de ordem legal, financeira, operacional, temporal, de pessoal e
outros que inviabilizem a implementagdo das medidas;”

12. Reputa que a recomendagdo ndo teria mencionado as leis, regulamentos, boas praticas ou
técnicas de comparagao em se basearia, nem teria levado em consideracdo os obstaculos que criaria
para o combate aos efeitos econdmicos da pandemia.

13. Por fim, afirma que a recomendagdo vai de encontro ao disposto no art. 20 da Lei de
Introdugdo ao Direito Brasileiro (LINDB), segundo o qual, também na esfera controladora, nao se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo, uma vez que ndo teria exposto as consequéncias positivas decorrentes do
condicionamento do remanejamento de dotagcdes somente entre funcdes or¢amentarias, nem levado
em consideracdo as consequéncias negativas dela decorrentes.

14. Diante da pretensa relevancia das questdes aduzidas, a recorrente finaliza o expediente
com o seguinte pedido:

“Por todo o exposto, roga-se a esta Corte de Contas para que, conhecendo os presentes Embargos
de Declaragdo, dé-lhe provimento, a fim de que sejam supridos os vicios apontados, com as
consequéncias modificativas que eventualmente advenham desse julgamento.”

DO 4° RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO

15. Transcrevo abaixo o exame técnico realizado pela Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental (Semag) nesta fase do acompanhamento (pe¢a 240), cuja proposta recebeu a
concordancia da Diretora e do Secretario da unidade (pecas 241 e 242):

“2. EXAME TECNICO
2.1. Efeitos juridicos da Covid-19 sobre as regras de Direito Financeiro

7. O presente capitulo se destinara a apresentar alteragdes no regramento de Direito Orgamentario-
Financeiro em razdo do estado de calamidade provocado pela pandemia da Covid-19, notadamente
no que se refere a desvinculagao de recursos proposta pela LC 173/2020.

2.1.1 Desvinculagao de recursos pela Lei Complementar 173/2020

8. A Lei Complementar (LC) 173, de 27/5/2020, criou o Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus (Covid-19), exclusivamente para o exercicio de 2020, e promoveu alteragdes na Lei
Complementar 101/2000 (LRF).

9. No ambito das alteragdes da LRF, merece destaque a norma introduzida no art. 65, § 1°, inciso
1I:

‘§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, nos termos de
decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territério nacional e enquanto perdurar a
situacdo, além do previsto nos incisos I e II do caput:

(..)

II - serdo dispensados os limites e afastadas as vedacdes e sangdes previstas e decorrentes dos
arts. 35, 37 e 42, bem como sera dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo \inico
do _art. 8° desta Lei Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam destinados
ao combate a calamidade publica;’ (grifou-se)

10. O paragrafo Gnico 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”.

1. 0O § 1° inciso II, do art. 65 da LRF tem origem na Emenda 6 (pega 227), de autoria do
Senador Jader Barbalho, ao Projeto de Lei Complementar 149/2019, que teve suas disposi¢oes e
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propostas de emendas incorporadas pelo Projeto de Lei Complementar 39/2020, e que deu origem a
LC 173/2020.

12. Em sua redagdo original, a Emenda 6 propunha a destinagdo de 30% do superavit
financeiro das fontes de recursos dos fundos publicos infraconstitucionais do Poder Executivo
Federal, apurado ao final do exercicio, como fonte de recursos para o auxilio financeiro para
estados e municipios, bem como para despesas na area de satde.

13. Em sua justificacdo, o Senador Jader Barbalho argumentou que:

‘Para evitar um endividamento excessivo da Unido, propomos que sejam utilizadas fontes de
recursos adicionais. A primeira seria a utilizacdo das reservas internacionais, que atualmente
ultrapassam a quantia de US$ 370 bilhdes, segundo informou o Ministro da Economia, Paulo
Guedes, em conversa com os Senadores do MDB. Esse valor ¢ bastante confortavel por
qualquer métrica utilizada para avaliar o nivel 6timo das reservas internacionais.

A segunda fonte de recursos seria 0 saldo do superavit financeiro das fontes de recursos dos
fundos publicos infraconstitucionais do Poder Executivo da Unido. O saldo total do superavit
financeiro seria superior a R$ 219 bilhdes, segundo informac¢des do Ministério da Economia,
dos quais cerca de R$ 170 bilhdes sdo de fundos infraconstitucionais. Trata-se de recursos
0ci0s0s_que permanecem na conta unica do Tesouro Nacional por forca das vinculacdes de
receitas orcamentarias.’ (grifou-se)

14. O relator e Presidente do Senado Federal, Senador Davi Alcolumbre, nos termos do seu
relatorio, acatou parcialmente a Emenda 6, ao permitir o uso de recursos dos fundos para fins
diversos daqueles inicialmente estipulados, conforme redacao dada ao art. 65 da LRF, na forma do
art. 8° do substitutivo.

15. Pelo exposto, resta claro que o legislador tinha a intencdo de desvincular superavit
financeiros de fundos infraconstitucionais, mas desde que fossem aplicados unica e exclusivamente
nas despesas de combate a calamidade publica decorrente da pandemia de Covid-19.

16. Feita essa introducdo, resta saber qual é o alcance ou o efeito juridico desse novo
comando da LRF, frente as diversas leis especificas de vinculagdo, aos tipos de vinculagdo
existentes (vinculagdes gerais e vinculagdes de fundos publicos), bem como ao periodo em que se
deu a arrecadac@o dos recursos (recursos do ano corrente ou recursos de anos anteriores — superavit
financeiro).

17. Com vistas a subsidiar a presente analise, foi encaminhado oficio de requisicdo (pega
161) ao Ministério da Economia solicitando notas técnicas e pareceres que tratassem do tema. Em
resposta, o Ministério da Economia encaminhou diversas notas técnicas (peca 183), bem como
parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) (pega 183, p. 14-22).

18. Em sintese, a PGFN concluiu que:

a) a alteracdo promovida pela LC 173/2020 ndo ¢ suficiente para permitir a utilizacdo de recursos
legalmente vinculados no combate a calamidade publica, porque o art. 8° , pardgrafo tnico, da LRF
constitui mera norma interpretativa, que reforca a compreensdo de que enquanto vigente a lei
material instituidora da vinculago, ndo se pode utilizar eventual superavit para outras finalidades.
Logo, sua dispensa ndo possui esse condao;

b) a alteracdo introduzida pela LC 173/2020 no §1° do inciso II do art. 65 da LRF ndo promoveu,
de forma ampla, nova vinculagdo dos recursos que atualmente t€m aplicagdo especifica
determinada por diversas outras Leis, pois a referida alteragdo possui o cardter de lex generis e,
pelo entendimento esposado pelo TCU no Acdrdao n° 2737/2018-Plendrio, ndo revoga nem
modifica as leis especiais anteriores;

c) a interpretacdo sistematica dos normativos ndo permite a utilizacdo do superavit financeiro
originalmente vinculado a finalidades diversas para o combate a pandemia, pois se faz necessaria a
revogagdo ou excepcionalizagdo da vinculagdo de cada receita por norma especifica;
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d) o art. 73 da Lei 4.320/1964, nao foi afastado pela LC 173/2020, pois constitui norma distinta e
especifica em relacdo ao art. 8°, paragrafo inico, da LRF e nao foi mencionado expressamente no
art. 65, §1°, inciso II, da LRF;

e) em nosso entendimento, a interpretagdo correta seria no sentido de que a norma inserta no art. 8°,
paragrafo unico, da LRF é meramente interpretativa, e que € necessario que lei ordinaria ou medida
provisdria venha desvincular expressamente ¢ de forma individualizada - lex specialis - receitas
anteriormente vinculadas;

f) considerando que o art. 65, §1°, inciso II, faz mengdo expressa do art. 8°, paragrafo unico, o
termo "recursos arrecadados" apenas pode estar se referindo aos "recursos legalmente vinculados",
0 que abrange o superavit financeiro; e

g) a expressdo “destinados ao combate a calamidade publica” tem o mesmo alcance dado ao termo
"proposito exclusivo de enfrentar a calamidade", do art. 3° da Emenda Constitucional n°® 106/2020,
bem como a expressao idéntica adotada no novel art. 65, §1°, inciso III, da LRF.

19. Sobre o tema, esta Corte de Contas teve oportunidade de se manifestar em diversas
ocasides, a exemplo dos Acordaos 2.926/2010 e 2.737/2018, ambos do Plenario.
20. No Acé6rdio 2.926/2010-TCU-Plenario, relatoria do Ministro Walton Alencar

Rodrigues, foi discutida a possibilidade de a Lei 11.803/2008, art. 11, desvincular o superavit
financeiro de recursos federais origindrios da compensagao financeira pela exploragdo de petréleo e
destina-lo ao pagamento da divida publica mobiliaria federal. No voto condutor do acoérddo, o
ministro-relator registrou que a desvinculagdo pretendida pelo art. 11 da Lei 11.803/2008 nao
autoriza a utilizacdo dos recursos da compensacdo financeira para pagamento de divida, pois
contraria o paragrafo tUnico do art. 8° da LRF, bem como as leis que regulam a aplica¢do dos
recursos da compensagdo financeira, todas de natureza especial.

‘No caso concreto, especiais sdo as leis 8.001/1990, 9.478/1997 e 7.990/1989, que regulam a
distribuicdo da compensagdo financeira e sua aplicagdo pelos beneficiarios: estados, Distrito
Federal, municipios e 6rgdos da administragao publica da Unido.

Nao pode, ainda, prosperar a interpretacdo de que a Lei 11.803/2008 teria autorizado o uso da
quota-parte de 6rgdos da administragdo direta da Unido no pagamento da divida mobilidria,
porque esse entender contraria o disposto no art. 8°, paridgrafo tUnico, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que veda a mudanga de destinagdo de ‘recursos legalmente vinculados
a finalidade especifica’, ainda que em exercicio diverso em que ocorreu o ingresso.’

21. Ja o Acérdao 2.737/2018-TCU-Plenario, relatoria do ministro Vital do Régo, tratou de
consulta formulada pelo entdo Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo acerca de aspectos
juridicos e procedimentais da desvinculagdo de recursos. Em sintese, a consulta retomou
questionamento sobre a aplicabilidade de dispositivo infraconstitucional de desvinculagdo de
superavit financeiro (art. 13 da Lei 11.943/2009). Da mesma forma que o art. 11 da Lei
11.803/2008, o art. 13 da Lei 11.943/2009 desvinculava, de forma genérica, todo e qualquer
superavit financeiro de fontes vinculadas e destinava os recursos para pagamento da divida publica
mobiliaria federal.

22. Sobre o tema, a unidade técnica concluiu que a norma do art. 13 nfo seria valida ou
eficaz, haja vista os seguintes argumentos: a) o art. 13, por ser norma geral de desvinculagdo, entra
em conflito com as normas especiais de vinculagdo, sejam elas anteriores ou posteriores, €, no caso,
as normas especiais de vinculagdo acabam prevalecendo sobre a norma geral de desvinculagao; e b)
mesmo que a premissa anterior seja considerada invalida, a desvinculagdo do art. 13 da
Lei 11.943/2009 nao se aplica aos casos de superavit financeiros de fundos especiais, que devem
ser desvinculados por meio de autorizacdo constante na propria lei de criagdo do fundo, conforme
determina o art. 73 da Lei 4.320/1964.

23. No que concerne ao primeiro argumento da unidade técnica, o parecer da entdo
Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva, do Ministério Publico Junto ao Tribunal de
Contas da Unido (MPTCU), dissentiu de tal entendimento, sob o argumento de que ndo haveria, no
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caso, antinomia superavel pela aplicag@o do critério da especialidade, mas, sim, que tais leis gerais
tratavam, indevidamente, de matéria constitucionalmente reservada a lei complementar
(TC 008.530/2018-1, peca 9).

‘2. A questao juridica suscitada na consulta ¢ tratada na jurisprudéncia do TCU como antinomia
aparente de normas. A superacdo hermenéutica de tais antinomias, conforme amplamente
difundido no meio juridico, ocorre mediante a utilizagdo dos critérios hierarquico (lex superior
derogat legi inferior), cronologico (lex posterior derogat priori) e da especialidade (lex
specialis derogat generalis).

3. Nesse sentido, observe-se que, no ambito do TC 011.588/2009-9, o voto condutor do
Acorddo n.° 2.926/2010-TCU-Plenario esclareceu que a vinculacdo constitucional de recursos a
orgdos da administragdo direta federal impediria a destinag@o, por lei, de tais recursos para o
pagamento da divida (critério hierarquico). Ademais, a aludida deliberagdo consignou que a Lei
n.° 11.803/2008, norma de desvinculagdo genérica, ndo afastaria as vinculagdes estabelecidas
por normas especiais anteriores, a exemplo das Leis n. 8.001/1990, 9.478/1997 e 7.990/1989
(critério da especialidade).

4. Note-se, ainda, que nas contas prestadas pela Presidente da Republica referentes ao exercicio
de 2015, o TCU consignou em seu relatério que haveria irregularidade na desvinculagdo do
superavit financeiro pela Medida Provisoria 704/2015, uma vez que esta norma ndo possuiria
eficacia juridica devido a prevaléncia das leis especificas de vinculacdo (critério da
especialidade).

5. Conquanto concorde com as deliberacdes no sentido de que as normas ou leis gerais editadas
ndo foram eficazes na desvinculacdo dos recursos de fundos especiais € daqueles legalmente
destinados a finalidade especifica, esta representante do Ministério Publico diverge dos seus
fundamentos. Entende-se que niao ha no caso antinomia superavel pela aplicacio do critério
da especialidade, mas, sim, que tais leis gerais trataram, indevidamente, de matéria
constitucionalmente reservada a lei complementar, conforme demonstraremos a seguir.
(grifou-se)’

24. O parecer do MPTCU asseverou ainda que o § 9.° do art. 165 da Constitui¢ao Federal
exige lei complementar para dispor sobre normas de gestdo financeira e patrimonial da
administragdo direta e indireta, bem como condigdes para a institui¢ao e funcionamento de fundos.

25. Acrescentou que, com base nesse dispositivo constitucional, a Lei 4.320/1964,
recepcionada pela Constituicdo Federal como lei complementar, definiu regras sobre a vinculagao
de recursos de fundos. J4 a LRF estabeleceu regra geral sobre a vinculagdo de recursos (art. 8°,
paragrafo unico).

26. Por fim, o MPTCU concluiu que:

‘Conforme exposto, pode-se observar que a_vinculacido plurianual, ou intertemporal, de
recursos a sua finalidade especifica — mediante a instituicio, ou niio, de fundo especial — é
matéria reservada a lei complementar e esta devidamente positivada no ordenamento juridico
brasileiro como tal. Ademais, a regra geral fixada nas referidas leis complementares é de
que os recursos vinculados serio destinados, ainda que em exercicios posteriores, somente
a sua finalidade especifica.” (grifou-se)

27. O Plenario do TCU, acolhendo a proposta do relator ¢ do MPTCU, proferiu o
Acordao 2.737/2018, dispondo o seguinte:

‘9.1.1. as leis e as medidas provisorias que dispuseram de forma geral sobre a desvinculacdo de
recursos dos fundos especiais ¢ daqueles legalmente vinculados a finalidade especifica, de que
tratam o art. 73 da Lei 4.320/1964 e o paragrafo unico do art. 8.° da Lei Complementar
101/2000, careceram de eficacia, pois invadiram matéria constitucionalmente restrita as leis
complementares;

9.1.2. o art. 13 da Lei 11.943/2009, além da excegdo de seu paragrafo tinico, ndo incide sobre os
recursos de que tratam o art. 73 da Lei 4.320/1964 e o paragrafo Uinico do art. 8.° da Lei
6
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Complementar 101/2000, mas somente sobre o superavit financeiro das demais fontes de
recursos existentes no Tesouro Nacional;’

28. Antes de adentrar na analise especifica da matéria, ¢ importante separar os dois tipos de
vinculagdes existentes no ordenamento juridico brasileiro: 1) vinculagcdes de recursos atreladas a
fundos publicos, as quais estdo normatizadas na Lei 4.320/1964 ¢ em cada lei especifica de criagdo
de cada fundo; e ii) demais vinculag¢des de recursos, que sdo tratadas pelo art. 8°, paragrafo unico,
da LRF e pelas respectivas normas instituidoras.

29. Além disso, é necessario diferenciar os recursos arrecadados no exercicio do saldo dos
recursos arrecadados em exercicios anteriores (superavit financeiro). Isso é importante porque, em
alguns casos de vinculagdes gerais, a lei instituidora da vinculagdo ndo possui dispositivo
determinando a vinculacao plurianual do superavit financeiro, ficando a vinculagao estabelecida ou
no art. 73 da Lei 4.320/1964, no caso de fundos, ou no paragrafo tinico do art. 8° da LRF, para as
demais vinculagdes.

30. No caso das vinculac¢des atreladas a fundos publicos, a Lei 4.320/1964, arts. 72 e 73, e a
jurisprudéncia desta Corte de Contas sdo claras no sentido de que os recursos relacionados a essas
entidades s6 podem ser desvinculados por meio de autorizagdo especifica da propria lei de criagdo
do fundo publico. Trata-se de norma especifica aplicavel aos fundos publicos.

31. Assim, pelo fato de a LC 173/2020 ndo ter afastado explicitamente os arts. 72 e 73 da
Lei 4.320/1964, ¢é possivel concluir que a desvinculagdo de recursos pretendida pela Lei
Complementar 173/2020 (art. 65, § 1°, inciso II) ndo alcanga os recursos vinculados a fundos
publicos.

32. Quanto aos demais recursos vinculados, os quais devem obediéncia ao art. 8°, paragrafo
unico, da LRF, esta equipe técnica diverge do entendimento da PGFN assentado no Parecer SEI
11791/2020/ME (pega 183, p. 14-23), segundo o qual a alteracdo promovida pela LC 173/2020 nao
¢ suficiente para permitir a utilizagdo de recursos legalmente vinculados no combate a calamidade
publica. No entender da procuradoria, o art. 8°, paragrafo tinico, da LRF constitui mera norma
interpretativa, que reforca a compreensao de que, enquanto vigente a lei material instituidora da
vinculagdo, ndo se pode utilizar eventual superavit para outras finalidades.

33. O paragrafo unico do art. 8° da LRF assim dispde:
‘Art. 8° (..)

Paragrafo tnico. 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.’(grifou-se)

34. A primeira parte do dispositivo garante a vinculagdo estabelecida nas leis instituidoras
de cada vinculagdo, contudo, em sua segunda parte, a norma vai além e garante a vinculag@o dos
recursos ao longo do tempo, ou seja, afirma que o superavit financeiro mantém a vinculagdo
estabelecida para os recursos arrecadados no exercicio. Nesse rumo, esta equipe entende que, uma
vez dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo unico do art. 8° da LRF, as receitas nao
atreladas aos fundos publicos e cuja lei originaria da vinculagdo ndo tenha disposto sobre a
manutenc¢do da vinculagdo do superavit financeiro estardo desvinculadas, desde que esses recursos
sejam destinados ao combate a calamidade publica.

35. Para entender melhor o conteudo, o alcance e os efeitos juridicos do paragrafo tnico do
art. 8° da LRF, ¢ preciso conhecer o contexto historico de sua elaboragdo. Antes da entrada em
vigor da LRF, algumas legislagdes especificas previam que determinada receita fosse destinada a
despesas especificas (fluxo or¢amentario do exercicio), mas eram silentes quanto ao aspecto
intertemporal. Nesses casos, se os recursos arrecadados no exercicio ndo fossem empenhados em
sua destinacdo legal no mesmo exercicio, prevalecia o chamado Principio da Unidade de
Tesouraria (art. 56 da Lei 4.320/1964), de modo que o saldo positivo da fonte vinculada apurado ao
final do exercicio era reclassificado no exercicio seguinte para a entdo fonte 192 (Saldo de
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Exercicios Anteriores — Recursos do Tesouro Nacional), a qual era equiparada a fonte 100
(Recursos Ordinarios), de livre utilizagdo pelo Tesouro Nacional.

Quadro 1 - Fonte de recursos

Coadigo Especificacao
188 Remuneragio das Disponibilidades do Tesouro Nacional
189 Recursos das Operagdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento de Dividas
do Clube de Paris
192 Saldos de Exercicios Anteriores - Recursos do Tesouro Nacional |
195 Doacdes de Entidades Internacionais
196 Doagdes de Pessoas ou Institui¢cdes Privadas Nacionais
197 Recursos Destinados a Divida Piblica Federal
199 Recursos do Fundo de Estabiliza¢do Fiscal

Fonte: Manual Técnico do Orgamento de 1999, p 125.

36. Apos a entrada em vigor da LRF, a fonte 192 foi desativada e foram criados os grupos
fontes (primeiro digito da fonte) para separar os recursos arrecadados em exercicios anteriores
daqueles arrecadados no exercicio corrente.

Quadro 2 — Fonte de recursos

87 Alienacdo de Titulos e Valores Maobiliarios

- 88 Remuneracao das Disponibilidades do Tesoure Nacional
93 Produto da Aplicacao dos Recursos a Conta do Salario-Educacao
94 Doagoes para o Combate a Fome
95 Doagoes de Entidades Internacionais
96 Doagoes de Pessoas Fisicas e Instituicdes Publicas e Privadas Nacionais
97 Dividendos - Unido

Fonte: Anexo I da Portaria SOF n. 15.073/2019.

37. Diferentemente do que afirma a PGFN, o art. 8°, paragrafo unico, da LRF, em verdade,
supriu lacuna normativa para as vincula¢des ndo atreladas aos fundos publicos. Se por um lado
existia norma especifica na Lei 4.320/1964 garantindo a vinculagdo plurianual dos recursos
vinculados a fundos publicos (art. 73), para as demais vinculagdes, antes da LRF, o que vigorava
para os recursos de superavit financeiro era a regra geral de que a vinculagdo ndo permanecia para
0s anos seguintes.

38. Portanto, o dispositivo do art. 8°, pardgrafo unico, da LRF possui natureza modificativa
(e ndo simplesmente interpretativa), haja vista que passou a garantir ¢ manter a vinculagdo
intertemporal do superavit financeiro, notadamente nos casos em que as normas instituidoras das
vinculag¢des ndo dispdem sobre a manutencao da vinculagdo ao longo do tempo.

39. Assim, considerando que a LC 173/2020 suspendeu temporariamente a eficacia da regra
do paragrafo unico do art. 8° da LRF, ¢ possivel concluir que as vinculagdes nao atreladas a fundos
publicos e cujas normas instituidoras ndo dispuserem sobre a vinculagdo do superavit financeiro
sdo alcangadas pela desvinculagdo estabelecida pelo art. 65, § 1°, inciso 11, da LRF.

40. Tal entendimento esta de acordo com a parte dispositiva do Acordao 2.737/2018-TCU-
Plenario, item 9.1.1, o qual dispde que as normas de desvinculacdo geral sdo materialmente
reservadas as leis complementares, como ¢ o caso da Lei Complementar 173/2020.

41. Por todo exposto, propde-se informar ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 41,
§ 2°, da Lei 8.443/1992, que o art. 65, § 1°, inciso II, da LRF permite a desvinculagdo de recursos
somente quando da ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Poder Legislativo e desde
que os recursos sejam destinados ao combate a calamidade publica e alcanga apenas recursos de
superavit financeiro que ndo estejam atrelados a fundos publicos e cuja lei instituidora da
vinculagdo nao disponha sobre a manuten¢do da vinculagdo do superavit financeiro para os
exercicios financeiros seguintes.
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2.2. Riscos Fiscais
2.2.1. Materializagdo de riscos anunciados nos 1° e 2° relatorios deste Acompanhamento,

consubstanciada na existéncia de severas restrigdes nas condigdes de liquidez que afetam de forma
significativa o refinanciamento da Divida Publica Mobilidria Federal interna.

1° Relatorio de Acompanhamento

42. No 1° relatorio de acompanhamento (peca 108, p. 40 e 41), foram apresentados, entre
outros, os dois riscos que seguem: 1. Elevacdo dos juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissdo
de titulos publicos e 2. Reducédo acentuada da reserva de liquidez.

43, No que concerne a elevagdo dos juros pagos, restou caracterizado, naquela instrugao,
que os juros sobre a divida publica estariam relacionados a bonificacdo oferecida pelo Tesouro
Nacional para os investidores que adquirem titulos publicos. Esses valores pagos sdao afetados,
basicamente, por quatro fatores: a riqueza das pessoas, a disposicdo a risco, o retorno do
investimento e a liquidez do titulo. Atualmente, com a crise econdmica gerada pela pandemia da
Covid-19, esses fatores sofreram interferéncia: houve diminui¢do da riqueza das pessoas, existe
uma maior aversdo ao risco e had preferéncia por titulos de maior liquidez (operacdes
compromissadas, por exemplo).

44, No que diz respeito a reserva de liquidez, o relatdrio pontuou que esse instrumento ¢é
utilizado pela gestao da Divida Publica Federal (DPF) para minimizar os riscos de refinanciamento,
de mercado e de liquidez e possibilita, em momentos de crise, a op¢ao de ndo realizar leildes ou até
a decisdo de realizar a recompra de titulos, o que reduz o custo de financiamento do Tesouro
Nacional.

45. Embora, no inicio da crise, a reserva de liquidez possuisse um valor consideravel
(“equivalente a mais de um semestre de vencimentos da divida publica federal em mercado”,
segundo o Plano Anual de Financiamento da divida publica para 2020), as incertezas quanto ao
término da pandemia da Covid-19, a forte retracdo da economia, a fuga de capitais estrangeiros de
economias em desenvolvimento e a necessidade de liquidez de investidores poderiam reduzir a
capacidade de refinanciamento da divida ptblica no médio prazo, obrigando o governo federal a
utilizar fortemente os recursos da reserva de liquidez para cobrir as necessidades de caixa da Unido
para o pagamento da divida.

2° Relatorio de Acompanhamento

46. No 2° relatorio de acompanhamento (pega 166, p. 7-9), foi apresentado, entre outros, o
risco de: Crescimento do estoque da divida/PIB (tanto a DBGG, quanto a DLSP) e prolongamento
do periodo de consolidagao fiscal.

47. Segundo esse relatorio, a deterioracdo fiscal e o arrefecimento da atividade econdmica
em 2020, em razdo da pandemia da Covid-19, sd3o os principais motivos do aumento dos
indicadores de endividamento no ano. Nesse contexto, as medidas tomadas pelo governo federal
para mitigar os impactos econdmicos da pandemia conduziam, naquela oportunidade, a projecdo de
resultado primario para um deficit superior a R$ 700 bilhdes, valor proximo a 10% do PIB.

48. A elevagdo do deficit repercute no nivel da Divida Bruta do Governo Geral (DBGQ),
que se projeta para patamar superior a 90% do PIB ao final de 2020. O efeito transitorio da crise,
desse modo, colocara o nivel de endividamento brasileiro em patamar substancialmente superior ao
esperado. Assim, os impactos da pandemia na atividade econdémica poderiam afetar a
sustentabilidade fiscal de médio prazo, em fungdo do extenso prazo de manutengdo de resultados
fiscais deficitarios.

49. Importante salientar, ainda, que esses riscos culminaram em encaminhamentos ao
Congresso Nacional, nos trés relatorios que antecederam o presente, com vistas a informa-lo acerca
do cenario critico para a divida publica e a necessidade de ponderar, ante as necessidades de
financiamento para enfrentamento da crise sanitaria, os efeitos das medidas sobre a divida publica,
seus custos de financiamento e sua sustentabilidade (Acérdaos 1.557/2020, 2.026/2020 e
2.283/2020, todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro Bruno Dantas).
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‘Das severas restri¢oes nas condigoes de liquidez que afetam de forma significativa o
refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal interna (DPMFi)’

50. Inicialmente, convém destacar que, em 27 de agosto de 2020, foi autorizada a
transferéncia de parte da reserva de resultados do Banco Central do Brasil (Bacen), proveniente do
resultado financeiro positivo de suas operagdes com reservas e derivativos cambiais, nos termos do
art. 5° da Lei 13.820/2019, em favor do Tesouro Nacional.

51. Essa transferéncia, contudo, ndo deve ocorrer quando o mercado de titulos publicos
opera em condi¢des de normalidade. Na forma estabelecida no art. 5° da Lei 13.820/2019, os
recursos existentes na reserva de resultado poderdo ser destinados ao pagamento da DPMFi - desde
que aprovado pelo Conselho Monetario Nacional (CMN) e que o patriménio liquido do Bacen ndo
atinja o limite minimo de 1,5% do ativo total existente na data do balango - quando severas

restricoes nas condicoes de liquidez afetarem de forma significativa o seu refinanciamento:

‘Art. 5° Mediante prévia autorizagdo do Conselho Monetario Nacional, os recursos existentes
na reserva de resultado de que trata o art. 3°, observado o limite estabelecido no § 2° do art. 4°
desta Lei, poderdo ser destinados ao pagamento da DPMFi quando severas restricdes nas
condi¢des de liquidez afetarem de forma significativa o seu refinanciamento.’

52. Note-se que a citada transferéncia de resultados se da de forma tdo excepcional,
primeiramente, por se tratar de um resultado meramente contabil. Veja-se que o Bacen nao realiza
o lucro com suas reservas, por meio da venda de moeda estrangeira, ao contrario, ele mantém seu
estoque de reservas internacionais. Esse resultado positivo ocorre, entdo, pela simples conversdo
para reais (moeda nacional) do montante das reservas internacionais do governo. Em momento
seguinte, entretanto, caso haja valoriza¢do da moeda nacional, ante as estrangeiras, com
consequente redugdo contabil das reservas (resultado negativo), podera a vir ser ressarcido pelo
Tesouro Nacional ao Bacen, segundo o art. 4° da Lei 13.820/2019.

53. Em segundo lugar, como ndo ha realizagdo efetiva de resultados, por meio da venda de
moeda estrangeira, o repasse desse resultado positivo ocorre potencialmente por meio da criagdo de
moeda, o que, por conseguinte, acarreta grande aumento da liquidez de mercado. Por nao haver
meios de o mercado absorver toda essa liquidez, sem comprometimento das metas de inflagdo, o
Bacen neutraliza esse excesso de liquidez por meio das operagdes compromissadas (operagoes de
compra (ou venda) de titulos com compromisso de revenda (ou recompra) dos mesmos titulos em
uma data futura, anterior ou igual a data de vencimento dos titulos, conforme dispde o glossario do
Banco Central), que representam obrigagdo do Bacen remuneradas pela taxa Selic.

54. Destarte, a transferéncia desse resultado contabil do Bacen para o Tesouro Nacional ndo
concorre diretamente para a reducdo do endividamento publico na medida em que propicia o
crescimento de operagdes compromissadas, mas interfere de forma significativa na politica
monetaria nacional e, em momento seguinte, podera resultar em novas emissoes de titulos ptiblicos
para cobrir eventuais resultados negativos do Bacen.

55. Por tudo isso, o art. 5° da Lei 13.820/2019 limita essas transferéncias a situacdes em
que as severas restricdes de liquidez afetem de forma significativa o refinanciamento da DPMFi, o
que ocorre na atualidade, conforme se vera a seguir.

56. Na reunido de 27/8/2020, o CMN aprovou a transferéncia para o Tesouro Nacional de
parte dos recursos da reserva de resultados do Bacen constituida até o final do primeiro semestre de
2020, com base no art. 5° da Lei 13.820/2019, a partir das considera¢des contidas no Voto 87/2020,
de 27/8/2020 (pega 223).

57. Registre-se que a aludida transferéncia da reserva de resultados do Bacen foi objeto de
representacdo formulada pelo Exmo. Sr. Lucas Rocha Furtado, Subprocurador-Geral do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MPTCU) (TC 029.382/2020-3, de relatoria do
ministro Bruno Dantas), com o objetivo de acompanhar pari passu a operacdo destinada a
transferéncia da reserva de resultado financeiro do Bacen em favor do Tesouro Nacional, de que
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trata o art. 3° da Lei 13.820/2019. Tal representagdo encontra-se pendente de apreciagdo pelo
Plenario do TCU.

58. No voto do CMN, resta consignado que a crise economica decorrente da pandemia do
novo Coronavirus provocou severas restricdes nas condi¢des de liquidez da economia brasileira,
mormente em razdo do aumento consideravel do deficit primario no exercicio de 2020, que passou
de R$ 124 bilhdes, previstos na LDO/2020, para R$ 800 bilhdes, e do choque negativo sobre a
economia, com queda no PIB prevista de 5,6%.

59. Diante de tantas incertezas, o sobredito voto aduz que houve elevacdo da demanda por
liquidez, o que gerou forte migracdo para ativos mais liquidos e menos volateis, como as operagdes
compromissadas e os titulos publicos de curto prazo (até um ano). Assim, tem havido um
encurtamento do prazo de vencimento dos titulos publicos, tanto da Divida Publica Federal (DPF),
como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG). Em particular, estd em curso consideravel
elevagdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que pode representar maior risco ao
refinanciamento no curto prazo da divida publica.

60. Além disso, o Oficio SEI 215.845/2020/ME (pega 224), de autoria da Secretaria do
Tesouro Nacional confirma as informagdes do Voto 87/2020, de 27/8/2020, e acrescenta que
aquela secretaria revisou o Plano Anual de Financiamento (PAF) 2020. Segundo o oficio, a
“reducdo dos prazos dos titulos publicos emitidos foi a mudanga mais significativa no perfil da
DPF nessa revisao, tendo como causa a maior necessidade de financiamento do setor publico”.
Segundo o informe da divida que tratou da revisdo (pega 225), o percentual de titulos vincendos em
doze meses que antes tinha limites minimos e maximos de 20% e 23%, respectivamente, agora
variou para 24% e 28%, respectivamente, o que, segundo a propria STN, aumenta o risco para o
financiamento de curto prazo.

61. Ainda segundo o Oficio SEI 215.845/2020/ME, a elevacdo do percentual vincendo em
doze meses e a redugdo do prazo médio na composi¢cdo da DPF é explicada, em grande parte, pela
aproximacdo de um grande volume de vencimentos de divida contratada nos anos anteriores com
vencimento em 2021, o que ja era apontado no PAF 2020 inicial. A concentracdo de divida a
vencer no curto prazo foi intensificada pelos efeitos da crise sanitaria e econdmica provocada pela
pandemia internacional decorrente do novo Coronavirus, que resultaram no aumento da
necessidade de financiamento do governo federal.

62. Segundo o Tesouro, outrossim, o espaco restrito para emissdao de titulos mais longos
(em razdo da busca por maior liquidez no mercado) acontece em um momento em que o Tesouro
Nacional precisa emitir um volume de divida maior do que o valor de referéncia divulgado no PAF
2020 para cobrir as despesas primarias adicionais decorrentes das medidas de enfrentamento da
pandemia. Diante deste cendrio, a alternativa encontrada para a gestdo da divida foi o
financiamento por meio de maior emissdo de titulos de curto prazo, especialmente as Letras do
Tesouro Nacional — LTN (titulos pré-fixados) de seis e de doze meses, com vencimentos em
abril/21 e outubro/2021.

63. O grande volume de emissoes de titulos curtos contribui para o encurtamento observado
no perfil da DPF, que apresentava prazo médio com limites minimos e maximos de 3,9 a 4,1 anos,
respectivamente, ¢ passou para 3,5 a 3,8 anos, na revisdao do PAF 2020. Essa medida tem sido
inevitavel para que a gestdo da divida possa obter os recursos necessarios para honrar seus
compromissos e cobrir as despesas necessarias em 2020, embora ocasione maior €xposi¢ao ao risco
da elevagdo da taxa de juros, que atualmente estd em 2% ao ano.

64. Para o Tesouro, também, a principal ferramenta de mitigagdo do risco de
refinanciamento da divida publica ¢ a reserva de liquidez (colchdo) da divida publica. A
manuten¢do de um colchdo de liquidez permite cobrir parte das necessidades de financiamento, o
que confere ao gestor da divida a possibilidade de administrar as captagdes no mercado de titulos
publicos, sobretudo em contextos de maior volatilidade, sem criar pressdes excessivas para
refinanciar a divida.
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65. Segundo aquela secretaria, antes da pandemia, o Tesouro Nacional contava com um
colchdao de liquidez confortdvel para mitigar o risco de refinanciamento da divida contratada
vincenda no curto prazo. Nos ultimos anos, o Tesouro reforgou a reserva de liquidez, que
permaneceu acima de seis meses de vencimentos. Conforme apresentado pelo Tesouro, € prudente
manter uma reserva de liquidez em tamanho equivalente a, pelo menos, trés meses de vencimentos
(maturagdo) da divida publica.

66. Com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de
financiamento, entretanto, elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de
caixa da divida para a cobertura dos gastos extraordinarios para o enfrentamento da crise,
reduzindo a reserva de liquidez.

67. Diante da combinagdo entre a redugdo da reserva de caixa para pagamento da divida, o
ambiente de preferéncia por liquidez e aversdo ao risco por parte dos investidores, a transferéncia
da reserva de resultado do Bacen para o Tesouro Nacional, segundo eles, contribuird diretamente
para reduzir a necessidade de financiamento da divida, adequando-a a capacidade de absor¢do de
endividamento do mercado no curto prazo, uma vez que tal receita se destinara exclusivamente ao
pagamento da DPMFi, e ajudara a manter o colchdo da divida em niveis prudentes.

68. A ndo realizagdo dessa transferéncia, segundo o Tesouro, traria riscos ao
refinanciamento da divida publica e o agravamento das restrigdes de liquidez ja presentes na atual
conjuntura. Este cendrio levaria a necessidade de emissdes em montantes significativamente acima
de todos os parametros historicos de captagdes pelo Tesouro Nacional em mercado. Muito
provavelmente o Tesouro Nacional aumentaria a colocagdo de titulos de curto prazo, ampliando
ainda mais o ja elevado risco de refinanciamento.

69. A Secretaria do Tesouro Nacional observou, ainda, que, com o advento da pandemia do
novo Coronavirus, houve um aumento expressivo das emissoes de titulos de curto prazo, sendo, em
grande medida, as LTN com vencimento em abril e outubro de 2021. Assim, caso a transferéncia
do Bacen para o Tesouro nao ocorresse, haveria um agravamento substancial na percep¢ao de risco
do investidor.

70. As consequéncias imediatas seriam, entdo: 1. aumento do custo de emissdo da divida,
mediante a elevagdo dos prémios pagos pelo Tesouro Nacional nos leildes; e 2. elevagdo dos
volumes de emissdo de papéis curtos. Esta situacdo agravaria o cenario em que se verifica elevado
volume de maturacdo em 2021, com redugdo ainda maior da reserva de liquidez da divida, que
atingiria patamares inferiores ao considerado prudencial, para se enfrentar os vencimentos da DPF
em 2021.

71. Diante das evidéncias apresentadas no Voto 87/2020, de 27/8/2020 ¢ no Oficio SEI
215.845/2020/ME, nao resta duvida de que se encontra configurado cenario em que se verificam as
condi¢des de severas restrigdes de liquidez que tém afetado de forma significativa o
refinanciamento da Divida Publica Federal Mobiliaria interna, atendendo ao requisito legal previsto
no art. 5° da Lei 13.820/2019, de forma a possibilitar a transferéncia de parte da reserva de
resultado do Banco Central do Brasil em favor do Tesouro Nacional.

72. Na mesma linha, o mercado demonstra aversdo ao risco ¢ demanda ativos mais liquidos
e menos volateis, como as operagdes compromissadas e os titulos publicos de curto prazo (até um
ano). Essa situacdo, vulnera ainda mais a gestdo da divida publica na medida em que ja existia,
antes mesmo da crise, parcela significativa de divida a vencer em 2021.

73. A despeito de estar superado o fator legal necessario a ocorréncia da transferéncia de
resultado do Bacen para o Tesouro Nacional, a gestdo da divida publica brasileira se mostra
bastante desafiadora nos meses que se seguem.

74. Inicialmente, ¢ necessario apresentar os compromissos a serem honrados em 2020,
conforme consta da revisao do PAF 2020 (peca 225, p. 2):

‘Do lado das despesas, os vencimentos da DPF somam R$ 1.015,9 bilhdes no ano, dos quais a
maior parte (R$ 722,8 bilhdes) ja ocorreu, restando R$ 293,1 bilhdes. Além disso, ha previsdo
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em or¢amento de R$ 675,0 bilhdes no ano para despesas primarias que serdo pagas com
recursos de emissdes de titulos publicos. Deste montante, o valor de RS 146,9 ja ocorreu e os
R$ 528,0 bilhGes restantes devem se realizar até o final do exercicio. Completando o quadro, ha
previsdo para honra de garantias de R$ 13,1 bilhdes no ano, sendo que R$ 5,7 bilhdes ja se
realizaram.’

75. Vé-se, assim, que, entre 1°/8/2020 e 31/12/2020, o Tesouro Nacional devera honrar
despesas da ordem de R$ 828,5 bilhdes: 1. R$ 293,1 bilhdes da DPF; 2. R$ 528,0 bilhdes para fazer
frente as despesas primarias que serdo pagas com emissdo de titulos; e 3. R$ 7,4 bilhdes para
honrar garantias. Com efeito, considerando o montante de despesas (R$ 828,5 bilhdes) ¢ a
existéncia de recursos or¢amentarios da ordem de R$ 39,6 bilhdes (conforme revisao do PAF 2020,
constate a peca 225, p. 2), conjuntamente com os R$ 325,0 bilhdes transferidos pelo Bacen,
conclui-se que ha necessidade de financiamento adicional da ordem de R$ 463,9 bilhoes.

76. Tem-se, desse modo, que o valor transferido pelo Bacen para o Tesouro Nacional, R$
325 bilhdes, ndo € capaz de suprir todas as necessidades de financiamento do governo no curto
prazo, como também ndo contém o impeto dos investidores por maior liquidez, o que resulta em
mais contratacdo de dividas no curto prazo (doze meses), ¢ ainda gera significativos problemas de
liquidez, com consequente emissdo de operagdes compromissadas, que igualmente, compde a
Divida Bruta do Governo Geral, remunerada pela taxa Selic.

77. Necessario observar, assim, que essa transferéncia de resultado ndo resolveu questdes
estruturantes relacionadas as finangas publicas. Ofereceu folego ao refinanciamento da divida
publica, apenas, tendo em vista que, a despeito de todos os seus efeitos colaterais (interferéncia na
politica monetarias nacional ¢ seus desdobramentos), colocou recursos nos cofres do Tesouro para
fazer frente a uma parcela dos titulos vincendos que poderdo seguir sem adequada demanda de
mercado.

78. Nao se mostra sustentavel, a vista disso, a utilizagdo perenizada desses resultados,
especialmente, porque dependem de variagdo positiva do cdmbio e porque ndo se constitui em
resultado realizado, mas, tdo somente, em resultado contabil que acaba por potencialmente
viabilizar a criagdo de moeda para financiar a rolagem da divida publica.

79. Tem-se por imprescindivel, nesse ponto, entender que existe limite para o
endividamento publico e este limite ndo ¢ definido pela politica publica ou pelo montante de
créditos extraordinarios abertos, mas, pela propensdo do mercado em financiar os gastos que o
governo nao ¢ capaz de satisfazer com suas receitas ordindrias.

80. Essa situacdo demonstra a materializagao dos riscos anunciados nos relatdrios anteriores
e torna urgente a adog¢ao das medidas para contengdo da despesa publica, inclusive extraordinarias,
além da adocdo daquelas medidas ja informadas ao Congresso Nacional por meio dos
Acoérdaos 1.557/2020, 2.026/2020 e 2.283/2020, todos do Plenario do TCU e de relatoria do
ministro Bruno Dantas.

81. Por todo o exposto, considera-se oportuno informar & Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, a Comissdo Mista de Acompanhamento das Medidas
Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, ao Gabinete Integrado de
Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da Republica, ao
Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento no art. 120, § 3°, da Lei 13.898/2019
(LDO 2020) e no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, que:

a) a transferéncia para o Tesouro Nacional dos recursos da reserva de resultados do Bacen,
constituida até o final do primeiro semestre de 2020, com base no art. 5° da Lei 13.820/2019,
aprovada na reunido do CMN de 27/8/2020, decorreu da existéncia de severas restricdes nas
condi¢des de liquidez que afetaram de forma significativa o refinanciamento Divida Publica
Mobiliaria Federal interna;

b) essa situacdo demonstra a materializacdo dos riscos anunciados nos relatorios anteriores e torna
urgente a adocdo das medidas para se retomar o necessario equilibrio fiscal, além daquelas ja
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informadas ao Congresso Nacional por meio dos Acorddos 1.557/2020, 2.026/2020 e 2.283/2020,
todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro Bruno Dantas;

c) essa transferéncia de resultado ndo resolveu questdes estruturantes relacionadas as finangas
publicas. Ofereceu um breve folego ao refinanciamento da divida publica, apenas, tendo em vista
que, a despeito de todos os seus efeitos colaterais (interferéncia na politica monetarias nacional e
seus desdobramentos), colocou recursos nos cofres do Tesouro para fazer frente a uma parcela dos
titulos vincendos que poderdo seguir sem demanda de mercado adequada;

d) tem havido um encurtamento do prazo de vencimento tanto da Divida Publica Federal (DPF),
como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG). Em particular, estd em curso consideravel
elevagdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que representa limites econdmicos ao
financiamento do Estado, como também pode sinalizar risco ao refinanciamento no curto prazo da
divida publica;

e) com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de financiamento,
elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de caixa da divida para a
cobertura dos gastos extraordinarios para o enfrentamento da crise, reduzindo a reserva de liquidez
(colhdo) da divida publica, que constitui um dos mais relevantes instrumentos de mitigagdo do
risco de refinanciamento da divida publica;

f) ndo se mostra sustentdvel a utilizagdo perenizada desses resultados, especialmente, porque
dependem de variagdo positiva do cdmbio e porque ndo se constitui em resultado realizado, mas,
tado somente, um resultado contabil que acaba por potencialmente viabilizar a criagdo de moeda
para financiar a rolagem da divida publica.

82. Entende-se, ainda, que a transferéncia dos resultados da reserva do Bacen para o
Tesouro Nacional atende aos requisitos previstos no art. 5° da Lei 13.820/2019, quais sejam:
autorizagdo CMN (transferéncia autorizada na reunido de 27/8/2020, conforme ata da 1.163* sessdo
do CMN, (peca 231)); patriménio liquido do Bacen ndo deve atingir o limite minimo de 1,5% do
ativo total existente na data do balango (situacdo caracterizada por meio do Voto 87/2020-CMN, de
27 de agosto de 2020 — peca 223, p. 4); ¢ estar configurada situagdo de severas restricdes nas
condi¢des de liquidez que afetem de forma significativa o refinanciamento da DPMFi, conforme
apresentado nos paragrafos anteriores.

83. Por fim, necessario observar que o presente trabalho nio teve por escopo avaliar em que
medida as disposi¢des do art. 5° da Lei 13.820/2019 se coadunam com as vedagdes impostas pelo
art. 164, § 1°, da Constituicdo Federal, o que podera ser objeto de trabalho especifico em momento
oportuno.

2.3. Impactos fiscais das medidas de combate a Covid-19

2.3.1. Despesas or¢amentarias

84. Até a data-base de 28/8/2020, a Unido alocou cerca R$ 512,0 bilhdes em dotacdes
orgamentarias para o combate a pandemia causada pela Covid-19. Registre-se que, dos R$ 512,0
bilhdes, R$ 2,0 bilhdes foram autorizados apds 29/7/2020, data em que se deu a conclusdo da
instru¢do atinente ao 3° relatorio deste acompanhamento. Tal recurso foi autorizado com o
“objetivo garantir acdes necessdrias a producdo e disponibilizacdo de possivel vacina segura e
eficaz na imunizacdo da populagdo brasileira contra o Coronavirus (Covid19)”, conforme
exposicao de motivos que acompanhou a MP 994/2020, a qual abriu créditos extraordinarios no
valor de RS 2,0 bilhdes, para custear tal despesa.

85. Registre-se que boa parcela dos recursos destinados ao combate da pandemia e seus
efeitos foi autorizada entre os meses de abril a junho de 2020. A partir de julho de 2020, as novas
autorizagoes de despesas vém ocorrendo de forma incremental ou se destinam a suplementagao dos
recursos destinados a prorrogagdo do Auxilio Emergencial.

2.3.1.1. Alocacao das dotagdes

86. A fim de melhor compreender a distribui¢do dos recursos, o grafico a seguir apresenta a
despesa destinada ao enfrentamento da calamidade ptblica segregada em quatro grandes eixos, por
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meio dos quais € possivel compreender as areas de atuacdo governamental e as prioridades
definidas na esfera federal.

87. Tem-se que nenhuma das a¢des adotadas é estanque, reverberando seus efeitos para
além da area imediatamente atendida. Nao obstante, para fins de apresentagdo no presente relatorio,
a andlise segrega as dotagdes nas seguintes areas: i) assisténcia social e auxilio aos mais
vulneraveis; ii) manutengdo de empregos ¢ financiamento ao setor privado; iii) auxilio financeiro a
estados/Distrito Federal/municipios; e iv) satide e demais despesas dos ministérios com combate a
pandemia.

Grafico 1: Distribuicao das dotacoes

R$ bilhodes

R$79,2;15% M Assisténcia social e auxilio aos

mais vulnevareis

M Saude e demais despesas dos
Ministérios

M Manutenc¢do de empregos e

Financiamento ao setor privado

M Auxilio Financeiro a
estados/DF/municipios

Fontes: Siop e Tesouro Gerencial — Posi¢ao 28/8/2020. Memoria constante do Anexo L.

88. O detalhamento de cada uma das medidas que compdem os respectivos grupos ja foi
objeto de analise dos trés primeiros relatorios produzidos no ambito do presente acompanhamento.
Nao obstante, vale destacar que despesas alocadas com assisténcia social e auxilio aos mais
vulneraveis (R$ 261,5 bilhdes) respondem por 51% de toda a dotagdo destinada ao combate da
pandemia e seus efeito, notadamente, em razdo de esse grupo abarcar o “Auxilio Emergencial de
Protegdo Social”, cuja dotagdo autorizada até 28/8/2020 alcanca R$ 254,2 bilhdes, montante
necessario ao pagamento de cinco meses desse auxilio, o qual tem custo mensal estimado de R$
50,8 bilhoes, conforme Parecer de Mérito 9/2020, do Gabinete do Ministério da Cidadania (pega
152, p. 13-16).

89. O segundo e terceiro grupos com maiores dotacdes alocadas referem-se as despesas
voltadas a “Manuten¢do de empregos e ao financiamento ao setor privado” e ao “Auxilio financeiro
a estados/DF/municipios”, cujas dota¢des respondem, respectivamente, por 25% (R$ 126,5 bilhdes)
e 15% (R$ 79,2 bilhdes) da autorizacdo total de despesas voltadas ao combate a pandemia e a seus
efeitos.

90. O quarto grande grupo refere-se as dotacdes alocadas na fungdo Saude e demais
despesas dos ministérios que atuam diretamente no combate a pandemia, com 9% da dotagao total
autorizada (R$ 44,8 bilhdes). Nesse ultimo grupo, cerca de R$ 42,0 bilhdes estdo alocados na
fungdo Saude, cuja orgamentagdo se destina a aplicacdo direta da Unido (R$ 10,3 bilhdes) ¢ a
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transferéncia de recursos aos entes subnacionais (R$ 31,7 bilhdes), mormente por meio de
transferéncias fundo a fundo.

91. Estima-se que serdo transferidos R$ 113,7 bilhGes aos entes subnacionais, considerando
apenas as despesas autorizadas visando ao combate a pandemia e seus efeitos, excluindo-se,
portanto, transferéncias constitucionais/legais. O referido montante decorre das transferéncias no
ambito da saude (R$ 31,7 bilhdes, provenientes das MPs 924, 940, 941, 942, 947, 967, 969, 970,
976, 994, todas de 2020), da assisténcia social (R$ 2,7 bilhGes, decorrentes da MP 941, 953 e 957,
todas de 2020) e das autoriza¢des conferidas pela LC 173/2020 (R$ 76,2 bilhdes), da Lei
14.041/2020, resultante da conversdo da MP 938/2020 (R$ 16,0 bilhdes), ¢ da Lei 14.017/2020 (RS
3,0 bilhoes). A tabela a seguir evidencia a distribui¢ao desses recursos, segregando-se os valores a
serem repassados aos estados/Distrito Federal e aos municipios:

Tabela 1: Despesas autorizadas em favor dos entes subnacionais

RS bilhoes
Ente Despesa Valor
Estados e  Auxilio Financeiro (LC 173/2020, Lei 14.017/2020 e Lei 14.041/2020) 46,3
Distrito Saude 9,1
Federal Assisténcia Social e outros 0,2
Total Estados e DF (I) 55,6
Municipios Auxilio Financeiro (LC 173/2020, Lei 14.017/2020 e Lei 14.041/2020) 32,9
Saude - Transferéncias fundo a fundo 22,7
Assisténcia Social — Transferéncias fundo a fundo 2,5
Total Municipios (I) 58,1
Total Estados/DF/Municipios (III) = (I) + (II) 113,7

Fonte: Siop — Base: 28/8/2020 — Or¢camentos da assisténcia social e da saude foram obtidos por meio da consulta as dotagdes gravadas
nas seguintes modalidades: 30 — Transferéncias a Estados e ao DF; 31 - Transferéncias a Estados e ao DF, Fundo a Fundo; 40 —
Transferéncias a Municipios; e 41 - Transferéncias a Municipios, Fundo a Fundo.

92. Convém assinalar que a MP 938/2020, estabelecia que entre marco e junho de 2020, a
Unido repassaria até R$ 16,0 bilhoes (limitados a R$ 4,0 bilhdes mensais), a titulo de compensagio
financeira pela queda da arrecadagdo, o que imporia redu¢do nos repasses dos Fundos de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos Municipios (FPM). Durante os referidos
meses, a queda de arrecadacdo dos entes subnacionais em relagdo ao mesmo periodo de 2019
impos repasse total de R$ 9,8 bilhdes, com base na MP 938/2020, restando, assim, um saldo de R$
6,2 bilhoes.

93. Nao obstante, por meio do Projeto de Lei de Conversao 26, de 2020, que resultou na
Lei 14.041/2020, o Congresso Nacional estendeu os efeitos da medida até novembro de 2020, mas
reduziu o limite mensal de R$ 4,00 bilhdes para R$ 2,05 bilhdes. Assim, o saldo ndo utilizado
(R$ 6,2 bilhdes) esta sendo canalizado para o custeio da prorrogagdo dessa compensagdo a queda
da arrecadacio.

94. Considerando os dados constantes do Tesouro Gerencial, em agosto de 2020 houve
repasse de R$ 0,2 bilhdo (referente a queda de arrecadacdo em julho de 2020), valor bastante
inferior aquele repassado no més anterior, R$ 3,3 bilhdes (referente a queda de arrecadagdo em
junho), sinalizando recuperagdo da arrecadacdo no periodo.

2.3.1.2. Fontes de Financiamento e Impacto Fiscal das despesas orgamentarias

95. O orcamento alocado as medidas de enfrentamento da Covid-19 alcanca o montante de
R$ 512,0 bilhdes até 28/8/2020, resultando em impacto primario adicional de R$ 498,1 bilhdes em
relagdo as dotagdes da LOA 2020. A diferenca (R$13,9 bilhdes) entre as dotagdes autorizadas e o
impacto primario adicional se deve a dois fatores: autorizagdo de despesas financeiras (R$ 5
bilhdes), as quais ndo impactam o resultado primario; e autorizagdo de despesas para o combate a
pandemia valendo-se do cancelamento de dotagbes originarias da LOA 2020 (R$ 8,9 bilhdes),
como se observa a seguir:
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Tabela 2: Fontes de financiamento e impacto primario adicional das despesas com combate a

pandemia
RS milhoes

Fonte de Financiamento Impacto Primario

Cancel. de |Superavit de Operacies Cancel. de |Despesa Total adicional
Despesas dotacoes | Exercicios de Crédito dotagdes [(V)=(D+D| (VI)=(Despesa
Financeiras | Anteriores Primarias | + (III) + (IV) | Primaria Total) -

) an S () av)
Despesa Total (1.Despesa Primaria + 2. 164.415 93.125|  245.526 8.898 511.964 Naio se aplica
Despesa Financeira)

1. Despesas com impacto primério 164.415 88.125 245.526 8.898 506.964 498.066
1.1 Assisténcia Social e auxilio aos mais 98.200 32.868 130.320 50 261.438 261.388
1.2 Saude e demais despesas dos Ministérios 11 19.820 l6.117 8.848 44.795 35.947
1.3 Manut. de empregos e Financ. ao setor privado 50.204 35.438 35.900 0 121.542 121.542
1.4 Auxilio a Estados/DF/Municipios 16.000 0 63.189 0 79.189 79.189

2. Despesas Financeiras 0 5.000 0 0 5.000 Nio se aplica
2.1 Manut. de empregos e Financ. ao setor privado 0 5.000 0 0 5.000 Nao se aplica

Fontes: Siop — Posi¢ao 30/7/2020 e Relatérios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias
(RARDP) 2° e 3° Bimestres 2020 - *Em que pese a despesa com Financiamento da Folha Salarial
seja considerada financeira (RP 0), excepcionalmente, o Poder Executivo federal, considerou o
mencionado dispéndio como uma despesa primaria, como se observa no RARDP do 2° bimestre de
2020 (peca 99). Detalhamento das fontes de recursos por ato autorizativo constante do Anexo III
deste relatorio.

96. Observe-se que as receitas derivadas de operagdes de crédito constituem a principal
fonte de financiamento das despesas voltadas ao combate da pandemia (R$ 245,5 bilhdes, ou
47,9% do total de despesas), ou seja, recursos diretamente relacionados ao endividamento custeiam
quase metade das agcdes de combate a pandemia. O expressivo montante de despesas autorizadas
com fontes de recursos decorrentes de operagdes de crédito, além de elevar o deficit primario do
Governo Central, tem impacto direto na alteragdo do perfil da divida publica, como se verificou no
item 2.2.1, uma vez que os agentes financeiros tém optado por ativos que oferecam menor risco ¢
dotados de maior liquidez, o que ensejou a emissdo de titulos com vencimento de curto prazo e a
elevacao dos prémios pagos pelo Tesouro Nacional.

2.3.1.3. Execucdo das despesas orgamentarias

97. A tabela a seguir evidencia a execugdo da despesa seguindo a logica da segregacdo das
despesas em quatro grandes grupos.
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Tabela 3: Execucio da despesa

RS bilhoes
DOTACAO
DESPESAS ATUEL EMPENHADO | LIQUIDADO PAGO % PAGO
A) (B) © D) D)/ (A)

1. Assisténcia social e auxilio aos mais vulneraveis 261,5 2383 216,6 216,5 82,8%
1.1 Auxilio Emergencial de Protec¢éo Social 2542 231,3 2128 212,8 83,7%
1.2 Transferéncia de Recursos para a CDE 0,9 0,9 0,9 0,9 100,0%
1.3 Protegdo Social e Ampliagdo do Bolsa Familia 6,3 6,1 2,9 2,9 45.8%
2. Manut. de empregos e financiamento ao setor privado 126,5 95,2 65,4 65,4 51,7%
2.1 Concessdo de Financiamentos para o Pagamento da Folha Salarial 34,0 17,0 17,0 17,0 50,0%
2.2 Beneficio Emergencial de Manutengdo do Emprego e da Renda 51,6 51,5 22,1 22,1 42,8%
2.3 Pronampe 15,9 15,9 15,9 15,9 100,0%
2.4 FGC para Micro, Pequenas e Médias Empresas 20,0 10,0 10,0 10,0 50,0%
2.5 Financiamento da Infraestrutura Turistica 5,0 0,8 0,4 0,4 8,4%
3. Auxilio a Estados/DF/Municipios 79,2 79,2 55,2 55,2 69,7%
3.1 LC 173/2020 60,2 60,2 45,1 45,1 74,9%
3.2 Compensagdo a queda de arrecadag@o dos Fundos de Participagao 16,0 16,0 10,1 10,1 62,9%
3.3 Apoio emergencial para o setor cultural 3,0 3,0 0,0 0,0 0,0%
4. Satude e demais despesas dos Ministérios 44,8 334 29,7 29,4 65,7%
4.1 Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica 42,0 31,8 28,8 28,6 68,0%
4.2 Demais despesas dos Ministérios voltadas ao combate a pandemia 2,8 1,6 0,9 0,8 30,6%

Total Geral 512,0 446,2 366,8 366,5 71,6%
Fonte: Siop Acesso Publico — Posi¢ao 28/8/2020.
98. Verifica-se que, até 28/8/2020, da dotagdo total consignada as agdes de combate a

Covid-19 (RS 512,0 bilhdes), foram empenhados R$ 446,2 bilhdes, o que corresponde a cerca de
87,1% do total, ja as despesas pagas (R$ 366,5 bilhdes) equivalem a 71,6% do total.

99. Destaque-se o valor pago a titulo de “Auxilio Emergencial de Protegdo Social” (R$
212,8 bilhdes) que, comparativamente as demais despesas da Unido pagas em 2020, representa o
segundo maior gasto primario do Governo Central no exercicio corrente. Conforme dados do
Resultado do Tesouro Nacional de julho de 2020, apenas os pagamentos com Beneficios
Previdenciarios (R$ 408,5 bilhdes até¢ julho de 2020) superam as despesas com “Auxilio
Emergencial de Protecao Social” no exercicio corrente.

100. Vale ainda destacar os recursos autorizados no ambito da LC 173/2020 (R$ 60,2
bilhdes), que representam, isoladamente, a segunda maior despesa primaria, considerando o
universo de medidas adotadas para o combate a pandemia. De acordo com a LC 173/2020, as
transferéncias desses recursos dar-se-d0 em quatro parcelas mensais e iguais, no exercicio de 2020.
Dessa maneira, ja foram transferidas trés parcelas, nos meses de junho, julho e agosto de 2020.
Assim, a despesa paga (R$ 45,1 bilhdes) ¢ compativel com o periodo de execugdo, devendo a
quarta e ultima parcela ser transferida até 11/9/2020, conforme comunicado da Secretaria do
Tesouro Nacional (pega 228).

101. Por fim, convém ainda trazer a baila os gastos primarios da Unido, na fungdo Saude.
Como ja noticiado, estdo alocados cerca R$ 42,0 bilhdes na fungdo Saude, dos quais foram pagos
R$ 28,6 bilhoes, até 28/8/2020. Do valor pago, cerca de R$ 25,4 bilhdes, embora contabilizados
como despesas sob a otica da Unido, representam apenas transferéncias de recursos aos entes
subnacionais, ou seja, esses valores constituem fonte de recursos para estados, Distrito Federal e
municipios para custear as despesas desses entes. Dito de outra forma, esses R$ 25,4 bilhdes ndo
representam efetiva entrega de bens e servigos a sociedade, uma vez que os entes subnacionais
ainda deverdo realizar todos os tramites licitatdrios (quando for o caso), empenhar, liquidar e pagar
suas respectivas despesas.

102. Os demais R$ 3,2 bilhdes foram efetivamente aplicados pela Unido, que representam
30% do valor a ser aplicado diretamente pelo ente federal (R$ 10,3 bilhdes, conforme dados do
Siop extraidos em 28/8/2020). Desses R$ 10,3 bilhdes, R$ 2,0 bilhdes destinam-se “a produgdo e
disponibilizagdo de possivel vacina segura e eficaz na imunizacdo da populacdo brasileira contra o
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Coronavirus (Covid-19)”, conforme noticia a Exposi¢ao de Motivos 296/2020, que acompanhou a
MP 994/2020. O valor referente a disponibiliza¢do de vacinas ainda nao foi empenhado.

2.3.2. Beneficios tributarios, financeiros e crediticios

2.3.2.1. Beneficios tributarios (renuncia de receitas, diferimentos e reducao de impostos
regulatorios)

103. Com vistas a mitigar os efeitos econdmicos e sociais negativos da Covid-19, foram
concedidos beneficios tributirios a empresas e pessoas fisicas, consistentes em diferimentos de
tributos e redugdo de impostos regulatérios. O impacto estimado dessas medidas tributarias chega a
aproximadamente R$ 165,39 bilhdes, conforme informagdo apresentada pela Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (pega 214, p. 3). Saliente-se que ndo houve alteragdo das medidas em
relacdo aquelas encaminhadas por meio da Nota Cetad/Copan 138/2020 (peca 184, p. 51-54).

104. Importante destacar que os impactos calculados s2o potenciais e, especialmente no caso
de diferimento de tributos, os valores efetivos dependem do comportamento dos contribuintes
abrangidos pelas alteracdes legais.

105. O grafico seguinte demonstra as medidas adotadas e os impactos estimados de cada uma
na arrecadacdo das receitas da Unido.

Grafico 2: Medidas de concessao de incentivos e beneficios tributarios
RS$ bilhdes

m Outros

B Desoneracdo temporaria de Imposto de
Importacdo

M Prorrogacao dos parcelamentos especiais no
ambito da RFB e PGFN

M Diferimento do pagamento das contribuicées
PIS/PASEP

Postergacdo, por 60 dias, da entrega da DIRPF
e do recolhimento do imposto e demais

créditos tributarios .
B Desoneracdo |IOF sobre as operacdes de

crédito de pessoas fisica e juridica

B Diferimento do prazo para pagamento do IRPJ,

33,4 CSLL, PIS e Cofins, empresas do Simples
Nacignal . R
351 M Diferimento por mais um més das
’ contribuicdes ao PIS/Pasep, Cofins e
Contribuicdo Previdenciaria Patronal
0 10 20 30 40
Fonte: Peca 214.
106. Cumpre informar, ainda, que as rentncias de receitas tributarias constituem objeto de

controle sistematico e permanente por parte deste Tribunal, por meio de acdes de controle ad hoc,
bem como de acompanhamento de periodicidade anual, a ser autuado oportunamente ainda no
exercicio de 2020, com vistas a subsidiar a apreciacdo das Contas do Presidente da Republica.
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2.2.2.2. Beneficios financeiros e crediticios

107. Conforme informagdes prestadas pela Assessoria Especial de Controle Interno do
Ministério da Economia (peca 215), os beneficios financeiros e crediticios, instituidos como
medidas de enfrentamento a Covid-19, apresentaram variacdo de R$ 26,3 milhdes desde tltimo
relatorio de acompanhamento, de modo a possuirem valor total estimado de R$ 1,19 bilhdo de
impacto em 2020, conforme quadro a seguir.

Quadro 3: Beneficios financeiros e crediticios destinados ao enfrentamento da Covid-19

RS milhdes
Beneficio Tipologia Norma Prazo Tmpacto
2020
. . . " . . 1/4 a
Tarifa Social de Energia Elétrica | Financeiro | MP 950/2020 30/6/2020 900,0
Programa Emergencial de Suporte s 3/4 a
a Empregos (Pese) Crediticio | MP 944/2020 31/10/2020 286,3
enquanto
durar o estado
Crédito Especial ¢/ Fundos Crediticio Resolugao CMN de 0.0
Constitucionais de Financiamento 4.798/2020 calamidade, ’
limitado a
31/12/2020

Fonte: Nota Técnica SEI 34.926/2020/ME (peca 215).

108. A Medida Provisoria 950/2020 alterou as Leis 12.212/2010 e 10.438/2002, aplicando
desconto adicional na tarifa de energia elétrica aos consumidores da subclasse residencial baixa
renda. Por ser um beneficio financeiro, os valores sdo custeados por meio de dotagdo orgamentaria
consignada no orcamento federal. Por meio da Medida Proviséria 949/2020, foi aberto crédito
extraordinario de R$ 900,0 milhdes para custear o beneficio. A vigéncia do beneficio encontra-se
encerrada.

109. Ja o Pese, criado pela MP 944/2020, teve sua vigéncia estendida de 30/6/2020 para
31/10/2020, quando da conversdo para a Lei 14.043, de 19/8/2020. Com base em informagdes mais
atualizadas do desempenho esperado para o programa, o beneficio crediticio, em 2020, foi
reestimado para o valor de R$ 286,3 milhdes, R$ 26,3 milhdes a mais do que o ultimo impacto
informado.

110. O Conselho Monetario Nacional (CMN) criou linha de crédito especial com recursos
dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FCO), do Nordeste (FNE) e do Centro-
Oeste (FCO). Devido ao prazo de caréncia para as operagoes (até 31/12/2020), o impacto do
beneficio para 2020 ¢ nulo, devendo ocorrer de 2021 em diante.

I11. Além disso, a Nota Técnica apresentada pela Assessoria Especial de Controle Interno
do Ministério da Economia (peca 215) apresenta trés novos beneficios financeiros, ja incorporados
ao Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° Bimestre de 2020, mas que ainda
estdo pendentes de alteragio da Resolugcdo-CMN 4.801/2020 para entrar em vigor, quais sejam:

Quadro 4: Beneficios financeiros a serem implementados apdés a alteracao da Resolucio-

CMN 4.801/2020
R$ milhdes
Beneficio | Tipologia Norma Prazo Impacto 2020
Pronaf - . .
Equalizacao Financeiro Alteragao prevista na A depender da nova 1733
Custeio Resolugdao CMN redacdo da
Agrope- Financeiro |4.801/2020 Resolugao 85,5
cuario
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Investimen-
to Rural

Financeiro ‘ 70,5

Fonte: Nota Técnica SEI 34.926/2020/ME (pega 215).
2.4. Monitoramento das deliberagdes provenientes do Acordao 2.026/2020-TCU-Plendrio

112. Em decorréncia das severas consequéncias sanitarias ¢ econdmicas causadas pela
pandemia internacional de Covid-19, o Poder Executivo federal ja autorizou cerca de R$ 512,0
bilhdes em despesas or¢amentarias, dos quais R$ 511,3 bilhdes foram veiculados por medidas
provisorias abrindo créditos extraordinarios, os quais sdo excepcionados do limite de despesas
primarias da Unido, o Teto de Gastos, instituido pela EC 95/2016, estabelecendo limites
individualizados de despesas primarias aos diferentes 6érgaos/Poderes da Unido.

113. Nesse contexto, destacaram-se movimentos que indiretamente promoveram abertura de
espago fiscal no Teto de Gastos, sem que houvesse, de fato, economia de despesas primarias.

114. O primeiro movimento refere-se a abertura de créditos extraordinarios direcionados ao
Ministério da Saude, cujas fontes de recursos, em boa medida, derivavam-se de cancelamentos de
despesas da LOA 2020 do proprio Ministério da Satide. Em termos praticos, suprimiu-se uma
despesa computada no Teto de Gastos (dotagdes primdrias da LOA 2020) e, concomitantemente,
autorizou-se uma despesa primaria por meio de créditos extraordinarios, excluida do limite de
despesas primarias da EC 95/2016. Esse foi o caso das Medidas Provisorias 924, 941, 942 ¢ 967,
todas de 2020.

115. O segundo movimento envolve a substitui¢do direta de uma politica publica (Programa
Bolsa Familia - PBF), cujas dotagdes primarias estavam computadas no Teto de Gastos, por outra
(Programa Auxilio Emergencial — PAE), cujas dotagdes foram autorizadas por créditos
extraordinarios, assim, excluidas do limite de despesas primarias da Unido.

116. Nesse contexto, houve reducdo de despesas computadas no Teto de Gastos, em razdo da
edi¢do da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, que promoveu a substitui¢do temporaria
do pagamento do Bolsa Familia pela concessio do Auxilio Emergencial para parcela dos
beneficiarios do PBF.

117. Desse modo, a economia de despesas computadas no Teto de Gastos estaria
intrinsecamente relacionada a realizagdo de despesas com o PAE. Do ponto de vista fiscal como
um todo, a realizacdo de despesas com o PAE acarreta elevagdo dos gastos primarios, uma vez que
o valor médio do beneficio pago no ambito desse programa ¢ mais elevado que o valor médio do
beneficio pago no ambito do Bolsa Familia. No entanto, essa simples troca promove economia de
dotagdes da LOA 2020 e, consequentemente, possibilita abertura de espago no Teto de Gastos.

118. Ademais, uma vez verificado que houve redugdo de despesas no dmbito do Programa
Bolsa Familia, o crédito extraordinario veiculado pela MP 929/2020 tornou-se prescindivel, uma
vez que as dotagdes originarias da LOA 2020, em tese, serdo suficientes para custear todas as
despesas do PBF, considerando a atual configuragdo dessa politica publica. Assim, eventual
utilizacdo desse crédito extraordinario em detrimento das programacdes contidas originalmente na
LOA 2020 promoveria abertura de espacgo fiscal artificial no Teto de Gastos, tendo em vista, de
fato, que ndo houve economia de despesas primarias.

119. Como decorréncia do 2° Relatério deste Acompanhamento, o Plendrio desta Corte de
Contas prolatou o Acordao 2.026/2020-TCU-Plenario com as seguintes recomendagdes:

‘9.1. recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento nos pressupostos basilares
insculpidos na EC 95/2016 e nos preceitos da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da
Lei Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art.
250, inciso I1I, do Regimento Interno do TCU, e o art. 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, que
eventual utilizagdo do espaco fiscal no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de
dotagdes promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou de
economia de recursos na acdo orcamentaria 8442 da LOA 2020 em face os efeitos da Lei
13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, seja direcionada exclusivamente ao custeio de
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despesas com o enfrentamento do contexto da calamidade relativa a pandemia de Covid-19 e de
seus efeitos sociais e econdmicos ¢ que tenham a mesma classificacdo funcional da dotagdo
cancelada ou substituida;

9.2. recomendar ao Ministério da Cidadania, com fundamento nos pressupostos basilares
insculpidos na EC 95/2016 e nos preceitos da gestdo fiscal responsavel previstos no art. 1° da
Lei Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art.
250, inciso III, do Regimento Interno do TCU, e o art. 11 da Resolugdao-TCU 315/2020, que se
abstenha de custear despesas no ambito do Programa Bolsa Familia com os créditos
extraordinarios aprovados por meio da MP 929/2020, uma vez que as dotacdes ordinarias
disponiveis nessa programacdo se mostram suficientes para cobrir as respectivas despesas
estimadas para o corrente exercicio, excetuando-se dessa proposicao as despesas liquidadas e as
despesas liquidadas e pagas até a data desta decisdo;’

2.4.1. Monitoramento da recomendacao contida no item 9.1 do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario

120. Visando aferir o cumprimento da recomendacdo contida no Acérdao 2.026/2020-TCU-
Plenario, foram realizadas consultas a publicac¢des oficiais e aos sistemas estruturantes do governo
federal, com o intuito de apurar as alteracdes orgamentarias promovidas pelo Poder Executivo.
Complementarmente, por meio do Oficio 12-73/2020-TCU-Semag (pegas 212 e 218), a equipe de
fiscalizacdo diligenciou o Ministério da Economia visando aferir o efetivo cumprimento da
recomendacdo contida no item 9.1 do Acordao 2.026/2020-TCU-Plenario ou, subsidiariamente,
analisar as razdes de fato e de direito que impediram a fiel observancia da deliberagao.

121. No que se refere as alteragdes orcamentarias promovidas pelo Poder Executivo federal,
entre a data de ciéncia da comunicacdo acerca da recomendagdo dirigida ao Ministério da
Economia (26/8/2020, conforme Termo de Ciéncia de Comunicagdo, peca 207) e a data de
elaboragdo da presente instrugdo (1°/9/2020), ndo foram autorizados créditos adicionais veiculando
despesas primarias computadas no Teto de Gastos. Em linha dessa constatagdo, por meio de
despacho (pega 222, p. 3), a Secretaria de Orgamento Federal informa que:

‘(...) desde 5/8/2020, data do proferimento do Acdrdao 2.026/2020-TCU-Plenario, ndo se editou
nenhum crédito com utilizagdo do espaco fiscal no Teto de Gastos proveniente de
cancelamentos de dota¢des promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de
2020, ou de economia de recursos na agdo orcamentaria 8442 da LOA 2020 em face os efeitos
da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020.

122. Nao obstante, tendo em vista que a recomendag@o sugere medidas a serem observadas
durante todo o exercicio financeiro e dado o curto periodo entre a ciéncia da comunicacdo e a
conclusdo da presente instrugdo, novo monitoramento sera realizado em acompanhamentos futuros
no ambito da presente fiscalizacao.

123. Por oportuno, em resposta a diligé€ncia da equipe de fiscalizagdo, o Ministério da
Economia trouxe aos autos novos elementos atinentes a possiveis impactos na gestdo da
programacao financeira da Unido, a depender da abrangéncia da recomendagdo expedida no ambito
do item 9.1 do Acordao 2.206/2020-TCU-Plenario.

124. Em linhas gerais, conforme expde o Ministério da Economia, por meio da Nota Técnica
SEI 36007/2020/ME (peca 222, p. 5-13), de autoria da Secretaria do Tesouro Nacional, eventual
extensao dos efeitos da recomendacdo exarada no item 9.1 do Acérdio 2.026/2020-TCU-Plenério,
para além da programagdo orgamentaria, de forma a incidir sobre a programagdo financeira,
poderia gerar obices de cunho operacional, contribuir para a elevagdo de estoque de despesas
inscritas em Restos a Pagar, como também acrescer o volume de recursos financeiros ndo
utilizados pelas respectivas Unidades Or¢amentarias.

125. Argumenta a STN que o item 9.1 do Acorddo 2.026/2020-TCU-Plenario faz alusdo
direta a itens utilizados para controle do Teto de Gastos sob a Otica or¢gamentaria, como, por
exemplo, a “classificacdo funcional”. Diferentemente da oOtica orgamentaria, a perspectiva
financeira do Teto de Gastos ndo apresentaria tais nuances, uma vez que sdo computadas quaisquer
despesas primarias pagas no exercicio, inclusive as inscritas em Restos a Pagar. Dessa forma,
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expurgando-se as excecoes estabelecidas pela propria EC 95/2016 (art. 107, § 6°, do ADCT), tem-
se a apuragdo quantitativa do montante pago, e nao qualitativamente de forma a computar ou nao
despesas sob a perspectiva da classificacdo funcional da despesa.

126. Ademais, salienta-se que os Decretos de Programacdo Orgamentaria e Financeira
constituem montantes globais para a execucdo da despesa, de forma a estabelecer limites
especificos para os ministérios, “considerando grandes agregados de despesas, estabelecendo
valores mensais acumulados”. Assim, a defini¢do da priorizagdo da utilizacdo desses limites
financeiros cabe ao proprio 6rgao setorial de cada ministério, o qual podera direcionar tais recursos
para despesas nas mais diversas classificacdes funcionais ou, até mesmo, realizar o pagamento de
despesas inscritas em Restos a Pagar.

127. Complementarmente, segundo a STN, a ndo utilizagdo do espacgo fiscal no Teto de
Gastos, a partir da otica financeira, em face dos efeitos das Medidas Provisorias 924, 941, 942 ¢
967, todas de 2020, e da Lei 13.998/2020, poderia elevar o volume de recursos “empogados”
(diferenca positiva entre o limite de pagamento autorizado e as despesas efetivamente pagas).
Informa que, por outras razdes, até julho de 2020, o “empogamento” de recursos ja alcancava R$
32,3 bilhodes, dos quais 30% estavam concentrados no Ministério da Cidadania, notadamente em
decorréncia da economia de recursos na a¢do orcamentaria 8442, efeito da Lei 13.982/2020,
alterada pela Lei 13.998/2020.

128. Destaca, ainda, que a propria LDO 2020 (art. 59, § 8°), estabeleceu mecanismos visando
reduzir o “empogamento” de recursos, ao prever a possibilidade de se remanejarem recursos, a
critério do Poder Executivo. Conforme, expde a STN (pega 222), o remanejamento de recursos
financeiros e a consequente ocupacdo do espago fiscal, sob a otica financeira, ndo afrontaria as
normas estatuidas pelo NRF:

‘32. Especialmente com relag@o as acdes elencadas no Acoérddo de recomendacdo mencionado
acima, a realocacdo dos recursos nao infringird o Teto de Gastos, valor predefinido no
regramento constitucional, além de estar alinhada a Lei de Diretrizes Or¢amentarias vigente, em
seus arts. 59 ¢ 60 (...).

129. Assevera que a propria legislacdo infraconstitucional, notadamente a LDO 2020, tem
sido aprimorada no sentido de conferir maior flexibilidade a gestdo financeira de recursos,
especialmente apos o advento das ECs 100 e 102, ambas de 2019, as quais instituiram o dever de
executar das programacdes or¢amentarias. Dessa maneira, em linha com a dual forma de apuragdo
do Teto de Gastos (Oticas orgamentaria ¢ financeira), e, sobretudo, visando promover eficiéncia na
gestdo de caixa da Unido, a LDO 2020 permite, por exemplo, que “os valores dos cronogramas ou
limites de pagamento (financeiro) e limites de empenho (orgamento) sejam diferenciados tanto nas
despesas discricionarias quanto nas despesas com controle de fluxo”, como também que “os
cronogramas de pagamento das despesas obrigatorias e sujeitas ao controle de fluxo sejam
remanejados para outras despesas”’.

130. Por fim, informa que a utiliza¢do do espaco fiscal, frise-se, sob a 6tica financeira, tem
conddo de “reduzir o carregamento dos Restos a Pagar para o exercicio de 2021, uma vez que a
realocag@o dos recursos financeiros serd realizada para viabilizar os pagamentos tanto de Restos a
Pagar dos anos anteriores quanto pagamento de despesas do orcamento 2020, o que segundo a
STN, poderia “reduzir as pressodes financeiras para 20217,

Analise

131. Preliminarmente, deve-se dizer que a ponderacdo do Ministério da Economia nao foi
oferecida quando a equipe de fiscalizacdo facultou aos gestores daquela Pasta a possibilidade de
propor comentarios aos achados e as respectivas deliberagdes propostas em relatorio preliminar.
Ressalve-se, porém, que a proposta de deliberagdo originalmente sugerida pela equipe de
fiscalizacdo e apreciada pelos gestores foi objeto de significativo aperfeicoamento pelo Plenario
desta Corte de Contas, quando se deu a andlise conclusiva, notadamente no que se refere a
possibilidade de utilizacdo do espaco fiscal no Teto de Gastos e a inclusdo de restrigdes
or¢amentarias a criagdo de novas despesas.
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132. Posteriormente, além dos novos elementos acostados aos autos pela STN, em 8/9/2020,
a Advocacia-Geral da Unido (AGU) interpds embargos de declaragdo (pega 229), em face da
recomendac¢do contida no item 9.1 do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario.

133. No aludido recurso, o qual se encontra pendente de apreciacdo pelo Plenario desta Corte
de Contas, a AGU elenca uma sériec de argumentos, visando sanar supostas omissdes €
obscuridades da decisdo do TCU. Dentre esses argumentos, verifica-se que, nos itens 21 a 23 (peca
229), a AGU apresenta breves consideragdes acerca da perspectiva financeira do cumprimento da
EC 95/2016. Nesse rumo, ainda que sem a profundidade da resposta oferecida pela STN, pelo fato
de os argumentos centrais da AGU recurso estarem mormente direcionados a dimensdo
or¢amentaria do Teto de Gastos, os embargos de declaragdo também trazem luz a tese propugnada
pelo Tesouro Nacional.

134. Atendo-se tdo somente ao documento oferecido pela STN, uma vez que o citado recurso
ndo & objeto de exame do presente relatorio, entende-se que a tese apresentada pela citada
secretaria do Ministério da Economia, por ocasido do monitoramento do item 9.1 do Acordao
2.026/2020-TCU-Plenario, ¢ meritdria, legitima e, sobretudo, atende ao interesse publico, uma vez
que visa promover maior eficiéncia alocativa dos recursos financeiros, sem criar despesas a
margem do Teto de Gastos, como se explicitara adiante. Ademais, convém assinalar os diferentes
esforgos da referida secretaria do Ministério da Economia que, na qualidade de Orgdo Central de
Administracdo Financeira federal, vem adotando uma série de medidas visando a alocacédo eficiente
da programacao financeira, acompanhadas de forma sistematica por esta unidade técnica. Por essas
razdes, a tese desenvolvida pela STN merece a necessaria atencdo do TCU.

135. Superado o aparte, deve-se ressaltar que a EC 95/2016 estabelece o limite de despesas
primarias sob duas diferentes perspectivas de apuragdo: a orcamentaria e a financeira. Sob a otica
orcamentaria, a EC 95/2016 determina que as despesas primarias previstas no Projeto de Lei
Orgamentaria Anual (PLOA) e na respectiva LOA, ndo poderdo exceder os limites individualizados
estabelecidos pelo Teto de Gastos (art. 107, §§ 3° e 4°, do ADCT). Adicionalmente, a EC 95/2016
estabelece que ¢ “vedada a abertura de crédito suplementar ou especial que amplie o montante total
autorizado de despesa primaria” (art. 107, § 5°, do ADCT).

136. Dessa maneira, o limite de despesas primarias, sob a oOtica or¢amentaria, deve ser
obedecido desde a elaboragdo do PLOA e ao longo do exercicio financeiro, inclusive no que tange
as alteragdes orcamentdrias promovidas por meio de créditos suplementares e especiais. Ou seja,
em regra, a autorizacdo de despesas é dada a partir da Otica orgamentaria do Teto de Gastos,
constituindo espécie de controle ex-ante das obrigagdes estatais.

137. Sob a perspectiva financeira, o Teto de Gastos é apurado a partir do computo de todos
os pagamentos de despesas primarias ndo excepcionadas pelo art. 107, § 6°, do ADCT, como
também das operagdes que impactam o resultado primario (art. 107, § 10, do ADCT). Nesse rumo,
além do pagamento de despesas primarias do exercicio, também sensibilizam o Teto de Gastos sob
a Otica financeira os pagamentos de Restos a Pagar, assim como outras operagdes que tém impacto
fiscal no resultado primario, mas que possuem mecanismo de apuragdo diferente das demais
despesas or¢amentarias dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social.

138. Como exemplo dessas “demais operacdes que afetam o resultado primario”, cite-se o
impacto primario do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), que, em apertada sintese, é apurado
a partir do cotejo entre as receitas arrecadadas e as despesas executadas no dmbito do programa.
Assim, a partir desse resultado, positivo ou negativo, ha a sensibilizacdo do Teto de Gastos tao
somente a partir da 6tica financeira.

139. Com efeito, excluindo-se as denominadas “demais operagdes que afetam o resultado
primario”, a apura¢do do Teto de Gastos a partir da perspectiva financeira constitui controle da
despesa estatal de forma ex-post, ou seja, posteriormente a autorizacdo e a realizagdo da despesa.
Dessa forma, considerando o ordenamento juridico patrio, em regra, ndo se vislumbra possibilidade
direta de criagdo de novas despesas e consequente elevagdo do endividamento estatal estritamente
sob a perspectiva financeira do Teto de Gastos.
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140. Conforme ja noticiado, a STN entende que as restrigdes propostas pelo item 9.1 do
Acoérdao 2.026/2020-TCU-Plenario devam incidir somente sobre a vertente or¢amentaria do Teto
de Gastos, € ndo sob a perspectiva financeira.

141. De fato, assiste razdo a STN em boa parte de suas ponderagdes, que remetem a nuances
de indole legal, operacional e de gestdo acerca do manejo da programacdo financeira, inclusive
com repercussdo nos exercicios financeiros futuros. Para além disso, a tese propugnada pela STN
ndo visa criar despesas, uma vez que se busca apenas quitar obrigagcdes ja autorizadas pelo
Parlamento, sem extrapolar os limites originalmente definidos pela EC 95/2016. Ademais, tais
despesas ja se submeteram aos limites do Teto de Gastos na elaboracdo da pega orcamentaria.

142. Em anélise a recomendacgao contida no item 9.1, do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario,
percebe-se que a ideia fulcral da deliberacdo visou coibir a criacdo de despesas primdrias a margem
dos pressupostos da EC 95/2016, o que esta inequivocamente relacionado ao aspecto or¢amentario
do Teto de Gastos. A preocupagdo desta Corte de Contas com a criagao de despesas a margem dos
pressupostos basilares do NRF fica evidente no voto condutor do ministro Bruno Dantas, relator do
TC 016.873/2020-3, que deu origem ao Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario:

‘25. Acrescento esta ultima condicdo a proposta da Semag, porque considero que o contexto em
que essas folgas orcamentarias foram criadas exigem uma utilizagao restrita, a0 maximo, desses
recursos.

26. Lembro que a pandemia criou uma situagdo excepcional em que, idealmente, ¢ como se
existissem dois orgamentos: um ordinario e outro extraordinario (or¢amento de guerra). Em relagdo
ao orcamento ordinario, a ideia ¢ a de que ndo seja permitido nada que ndo fosse normalmente
autorizado em uma situagdo comum. Ou seja, 0 governo nao pode se valer do motivo da pandemia
para “criar” modificacdes nesse orcamento.’ (grifou-se)

143. Percebe-se, portanto, a necessaria cautela com a utilizacdo da folga fiscal no Teto de
Gastos derivada da or¢amentacdo “economizada”, em face da edicdo de créditos extraordinarios
voltados ao combate a pandemia e seus efeitos. A preocupacdo do relator é legitima, uma vez que o
Poder Executivo promoveu alteracdes orcamentarias (posteriormente revogadas) visando utilizar a
folga fiscal promovida pela “economia” de despesas no Teto de Gastos decorrente da edigdo de
créditos extraordinarios.

144. Na aludida oportunidade, o Poder Executivo se valeu de dotagdes “economizadas” no
Programa Bolsa Familia para autorizar novas despesas em favor da Secretaria de Comunicagdes da
Presidéncia da Republica, ato materializado pela edigdo da Portaria-SEF/ME 13.474/2020,
posteriormente revogada pelo Ministério da Economia.

145. Registre-se que tal ato foi objeto de representagdo, com pedido de medida cautelar,
formulada pelo Procurador do Ministério Publico junto ao TCU Rodrigo Medeiros de Lima
(TC 021.245/2020-7, de relatoria do Ministro Bruno Dantas), a qual foi apreciada pelo TCU e, por
meio do Acoérdao 1.640/2020-TCU-Plenario, esta Corte de Contas conheceu da aludida
representagdo e considerou prejudicado o pedido cautelar, arquivando o processo sem julgamento
de mérito, em razdo da perda de objeto decorrente da citada revogagao.

146. Nesse rumo, o cerne da recomendacdo volta-se a novas autoriza¢des de despesas, € ndo
ao pagamento de obrigagdes ja autorizadas. Dessa maneira, entende-se que a criacdo de despesas
primarias esta indissociavelmente relacionada a 6tica orcamentaria.

147. No que se refere a eventuais limitacdes impostas pelo controle externo ao gestor no
manejo org¢amentario-financeiro, do trecho do voto-condutor que deu origem ao Acoérdao
2.026/2020-TCU-Plenario, extrai-se que ndo caberia ao TCU impor restricdes absolutas a
utilizacdo do espaco fiscal no Teto de Gastos, dada a singular situagdo em que se encontra o pais
em decorréncia da pandemia, conforme dic¢do do item 22 do voto do ministro Bruno Dantas,
relator da matéria:
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22. Acho temerario, no momento em que vivemos, semelhante a uma situagdo de guerra, que
esta Corte impeca, de forma geral e categorica, a utilizacdo desse espaco para arcar com
despesas de combate a calamidade.’

148. Ademais, em linha do que apresenta a STN, a propria legislacdo infraconstitucional, em
particular a LDO 2020, ja prevé mecanismos que estabelecem a segregacdo das perspectivas
orgamentaria ¢ financeira dos gastos publicos, o que faz sentido tendo em conta os estagios da
despesa previstos na Lei 4.320/1964. Do contrario, a direta e irrestrita vinculagdo entre o
orcamento € o financeiro poderia gerar ainda mais rigidez a gestdo dos recursos publicos,
impactando a execugdo de politicas publicas e as entregas a sociedade.

149. Some-se a isso o fato de que a proposta da STN visa reduzir os atuais niveis de
‘empocamento’ de recursos, os quais superaram R$ 32,3 bilhdes, em julho de 2020, segundo dados
da propria secretaria (peca 222, p. 14). Sobre o tema, ¢ necessario dizer que esta unidade técnica
acompanha sistematicamente as medidas adotadas pelo Tesouro Nacional que visem reduzir os
volumes de recursos imobilizados, a fim de promover uma gestdo de caixa mais eficiente, assunto
que integra de forma permanente o acompanhamento bimestral da avaliacdo de receitas e despesas
primadrias, a cargo desta Semag.

150. Impende destacar ainda que, em face das medidas de combate a pandemia e da queda de
arrecadagdo, o deficit primario do Governo Central podera ser superior a R$ 800,0 bilhdes. Para
financiar esse deficit, a Unido tem recorrido essencialmente a operagdes de créditos, elevando o
endividamento publico. Dessa maneira, ndo ¢ saudavel, do ponto de vista das finangas publicas,
elevar o endividamento publico de um lado e, de outro lado, manter recursos ociosos. Ademais, ndo
se pode perder de vista os recursos legalmente vinculados, que ficam depositados na Conta Unica
da Unido, sem serem utilizados, impondo a realiza¢do adicional de operagdes de créditos, o que
gera ainda mais custos ao financiamento do Estado.

151. Por fim, a utilizacdo do espago fiscal no Teto de Gastos em 2020, sem restri¢cdes
adicionais, estritamente no que tange a dtica financeira do cumprimento dessa regra fiscal, podera
reduzir o volume de despesas inscritas em Restos a Pagar, medida adequada do ponto de vista das
finangas publicas, uma vez que o montante de passivos assumidos pelo Estado podera ser reduzido,
o que favorece o planejamento futuro da gestdo orcamentario-financeira.

152. Conclui-se, assim, que a tese defendida pela STN ndo representa afronta aos principios
basilares do NRF, uma vez que ndo serdo criadas despesas a margem do Teto de Gastos. Ao revés,
a medida tem conddo de promover maior eficiéncia alocativa a gestdo financeira da Unido, além de
possibilitar a possivel redugdo do estoque de despesas inscritas em Restos a Pagar, de forma a nao
comprometer ainda mais o espago fiscal dos exercicios subsequentes.

153. Por todo o exposto, com fulcro no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1993, propde-se informar
ao Ministério da Economia que as movimentagdes de limites financeiros nos termos da LDO 2020
e os respectivos pagamentos de despesas primarias, que eventualmente venham a ocupar o espago
fiscal do Poder Executivo federal, estritamente sob a perspectiva financeira do Teto de Gastos, ndo
atentam contra a recomendag@o disposta no item 9.1 do Acordao 2.026/2020-TCU-Plenéario, uma
vez que a mencionada deliberagdo sugere condicionantes a autorizacdo de novas despesas que se
valham dos efeitos das Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou da Lei
13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, o que esta inequivocamente relacionado a perspectiva
orcamentdria do cumprimento da EC 95/2016.

154. Outrossim, deve-se ressaltar que a criagdo de novas despesas a luz da recomendagao
contida no item 9.1 do aludido acérdao, concomitantemente com a utilizagdo irrestrita do espago
fiscal do Teto de Gastos sob a perspectiva financeira, ird exigir a necessaria coordenacdo dos
Orgdos Centrais de Orgamento ¢ de Administragio Financeira federal, no sentido de ndo se
extrapolar os limites definidos pela EC 95/2016.

155. Adicionalmente, como informado no inicio desta se¢do, entre a ciéncia da decisdao do
TCU pelo Ministério da Economia e a conclusdo do presente relatorio, ndo foram autorizados
créditos adicionais suplementares e especiais veiculando despesas primarias computadas no Teto
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de Gastos. Em razao disso, e tendo em conta que a mencionada recomendacao visa balizar os atos
dos gestores durante todo o exercicio financeiro, considera-se em atendimento a recomendacgdo
contida no item 9.1 do Acorddo 2.026/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Bruno Dantas.
Ademais, a citada recomendagdo podera ser objeto de fiscalizacdo do TCU nas demais etapas do
presente processo de Acompanhamento.

2.4.2. Monitoramento da recomendacao contida no item 9.2 do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario

156. Como ja mencionado, com a edigdo da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020,
promoveu-se a substituicdo temporaria do pagamento do Bolsa Familia pela concessdo do Auxilio
Emergencial para parcela dos beneficiarios do PBF. No entanto, anteriormente a criagdo do PAE, o

Poder Executivo reforcou as dotagdes do Programa Bolsa Familia, por meio de créditos
extraordinarios (MP 929/2020).

157. Nesse contexto, a partir do pagamento do PAE, houve significativa reducdo da
utilizagdo das dotagdes destinadas ao Bolsa Familia (acdo or¢amentaria 8442). Com efeito, a
dotagdo adicional veiculada por créditos extraordinarios tornou-se prescindivel ao custeio de todas
as despesas do PBF até o fim do exercicio. Desse modo, e considerando a neutralidade dos créditos
extraordinarios no Teto de Gastos, o TCU recomendou ao Ministério da Cidadania que, para
custear as despesas do PBF, utilizasse prioritariamente as dotagdes da LOA 2020, em detrimento
das dotagdes extraordinarias da MP 929/2020, a fim de que ndo gerasse espaco fiscal artificial no
Teto de Gastos. Tal recomendacdo foi materializada pelo item 9.2 do Acérdao 2.026/2020-TCU-
Plenério.

158. A partir de consultas ao sistema Tesouro Gerencial, verificou-se que, desde julho de
2020, nao houve execucdo de créditos extraordinarios na agdo orcamentaria 8442, veiculados pela
MP 929/2020, como se verifica na tabela a seguir:

Tabela 4 — Execucio de despesas na acio orcamentaria 8442 em 2020

R$ milhares
~ . Més Despesas Despesas Despesas
D T LD R[50 Lancamento| Empenhadas Liquidadas Pagas
JAN/2020 28.970.256 2.476.039 2.476.039
FEV/2020 (0) 2.470.678 2.470.678
MAR/2020 0 2.530.839 2.530.839
ABR/2020 0 (8) (8)
INICIAL(LOA)  [MA1/2020 (2.380.000) (32) (32)
Transferéncia de Renda JUN/2020 514.664 (2.971) (2.971)
Diretamente as Familias JuL/2020 0 73.064 73.064
8442 | em Condicéo de Pobreza AGO/2020 0 117.390 117.390
e Extrema Pobreza (Lei n®
10.836/2004) Total 27.104.920 7.665.000 7.665.000
MAR/2020 3.037.598
ABR/2020 0 113.146 113.146
EXTRAORDINARIO |MAI/2020 0 143.968 143.968
JUN/2020 0 112.172 112.172
Total 3.037.598 369.285 369.285
Total 30.142.518 8.034.285| 8.034.285
Fonte: Tesouro Gerencial — Posi¢do: 2/9/2020
159. Como se percebe, desde julho de 2020, o Ministério da Economia ndo utiliza créditos

extraordinarios para custear o PBF, despesa que vem sendo custeada por dotagdes da LOA, o que
se coaduna com as recomendagdes do TCU e, sobretudo, com os principios basilares do NRF.

160. Face o exposto, e tendo em conta que a mencionada recomendagdo visa balizar os atos
dos gestores durante todo o exercicio financeiro, dada a vigéncia anual do limite de despesas
primdrias, considera-se em atendimento a recomendagdo contida no item 9.2 do Acoérdao
2.026/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro Bruno Dantas. Ademais, a citada recomendagio
poderd ser objeto de fiscalizagdo do TCU nas demais etapas do presente processo de
Acompanhamento.
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3. CONCLUSAO

161. A presente fiscalizagdo decorreu do Plano Especial de Acompanhamento aprovado pelo
Plenario do TCU no ambito do processo TC 016.602/2020-0. Trata-se do quarto relatorio
produzido pelo Tribunal sob o ponto de vista da gestao fiscal no enfrentamento a crise. Em relagao
as alteracdes nas regras or¢camentario-financeiras, aos efeitos da crise e das medidas de resposta
governamental, os procedimentos de auditoria aplicados evidenciaram o que se segue:

a) até a data-base de 28/8/2020, a Unido alocou cerca R$ 512,0 bilhdes em dotagdes orgamentarias
para o combate a pandemia causada pela Covid-19. Registre-se que, dos R$ 512,0 bilhdes, RS 2,0
bilhdes foram autorizados apos 29/7/2020, data em que se deu a conclusdo da instrugdo atinente ao
3° relatorio deste acompanhamento; (paragrafo 84)

a.1) do valor autorizado até 28/8/2020, foram empenhados R$ 446,2 bilhdes, liquidados R$ 366,8
bilhdes e pagos R$ 366,5 bilhdes; (paragrafos 96-102)

a.2) a Unido editou atos normativos referentes a concessdo de beneficios tributarios a empresas e
pessoas fisicas, consistentes em diferimentos de tributos e reducdo de impostos regulatorios. O
impacto acumulado manteve-se em R$ 165,39 bilhdes, mesmo valor apresentado no 3° relatorio
deste acompanhamento. Ja os beneficios financeiros e crediticios, instituidos como medidas de
enfrentamento a Covid-19, apresentaram variagdo de R$ 26,3 milhdes desde ultimo relatério de
acompanhamento, de modo a possuirem valor total estimado de impacto em 2020 de R$ 1,19
bilhao; (paragrafos 103-111)

b) em relagdo as alteragdes nas regras orcamentario-financeiras, concluiu-se que a dispensa do
cumprimento do disposto no paragrafo Unico do art. 8° da LRF, efetivada pelo art. 65, § 1°, inciso
II, da LRF inserido pela LC 173/2020, ndo promove desvinculagdo ampla e irrestrita. A
possibilidade de desvinculagdo circunscreve-se a ocorréncia de calamidade publica reconhecida
pelo Poder Legislativo e desde que os recursos sejam destinados ao combate a calamidade publica
e incide apenas sobre os recursos decorrentes de superavit financeiro que ndo estejam atrelados a
fundos publicos e cuja lei instituidora da vinculagdo ndo disponha sobre a manutencdo da
vinculacdo do superavit financeiro para os exercicios financeiros seguintes. Dessa maneira, propos-
se a seguinte deliberagao;

b.1) informar ao Ministério da Economia que o art. 65, § 1° inciso II, da LRF permite a
desvinculagdo de recursos somente quando da ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Poder Legislativo e desde que os recursos sejam destinados ao combate a calamidade publica e
alcanga apenas recursos de superavit financeiro que nao estejam atrelados a fundos publicos e cuja
lei instituidora da vinculagdo ndo disponha sobre a manuten¢do da vinculagdo do superavit
financeiro para os exercicios financeiros seguintes; (paragrafos 8-41)

¢) verificou-se ainda a materializagdo de riscos anunciados nos 1° e 2° relatérios de
Acompanhamento, consubstanciada na existéncia de severas restricdes nas condi¢des de liquidez
que afetam de forma significativa o refinanciamento da Divida Piblica Mobiliaria Federal interna,
0 que resultou na autorizacdo da transferéncia de R$ 325,0 bilhdes da reserva de resultados do
Banco Central do Brasil, proveniente do resultado financeiro positivo de suas operagdes com
reservas e derivativos cambiais, nos termos do art. 5° da Lei 13.820/2019, em favor do Tesouro
Nacional.

c.1) No 1° relatorio de acompanhamento (peca 108, p. 40 e 41), foram apresentados, entre outros,
os dois riscos que seguem: 1. Elevacdo dos juros pagos pelo Tesouro Nacional na emissdo de
titulos publicos e 2. Reducdo acentuada da reserva de liquidez. No 2° relatorio de acompanhamento
(peca 166, p. 7-9), foi apresentado, entre outros, o risco de: Crescimento do estoque da divida/PIB
(tanto a DBGG, quanto a DLSP) e prolongamento do periodo de consolidacdo fiscal.

c.2) Verificou-se a existéncia de severas restrigdes nas condi¢des de liquidez da economia
brasileira, mormente em razdo do aumento consideravel do deficit primario no exercicio de 2020,
que passou de R$ 124 bilhoes, previstos na LDO/2020, para R$ 800 bilhdes, e do choque negativo
sobre a economia, com queda no PIB prevista de 5,6%. Ademais, houve elevagdo da demanda por
liquidez, o que gerou forte migracao para ativos mais liquidos e menos volateis, como as operagdes
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compromissadas e os titulos publicos de curto prazo (até um ano). Assim, tem havido um
encurtamento do prazo de vencimento dos titulos publicos, tanto da Divida Publica Federal (DPF),
como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG). Em particular, estd em curso consideravel
elevacdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que pode sinalizar maior risco ao refinanciamento
no curto prazo da divida publica.

¢.3) Outrossim, com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de
financiamento, entretanto, elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de
caixa da divida para a cobertura dos gastos extraordindrios para o enfrentamento da crise,
reduzindo a reserva de liquidez da divida publica.

c.4) A Secretaria do Tesouro Nacional observou, ainda, que, com o advento da pandemia do novo
Coronavirus, houve um aumento expressivo das emissdes de titulos de curto prazo, sendo, em
grande medida, as LTN com vencimento em abril e outubro de 2021. Assim, caso a transferéncia
do Bacen para o Tesouro nao ocorresse, haveria um agravamento substancial na percep¢ao de risco
do investidor.

c.5) As consequéncias imediatas seriam, entdo:1. aumento do custo de emissdo da divida, mediante
a elevagdo dos prémios pagos pelo Tesouro Nacional nos leildes; e 2. elevacdo dos volumes de
emissdo de papéis curtos. Esta situacdo agravaria o cenario em que se verifica elevado volume de
maturagdo em 2021, com redugdo ainda maior da reserva de liquidez da divida, que atingiria
patamares inferiores ao considerado prudencial, para se enfrentar os vencimentos da DPF em 2021.

¢.6) Diante das evidéncias apresentadas, ndo restou divida de que se encontra configurado cenario
em que se verificam as condi¢cdes de severas restricdes de liquidez que tém afetado de forma
significativa o refinanciamento da Divida Publica Federal Mobilidria interna, atendendo ao
requisito legal previsto no art. 5°, da Lei 13.820/2019, de forma a possibilitar a transferéncia de
parte da reserva de resultado do Banco Central do Brasil em favor do Tesouro Nacional.

c.7) Nesse contexto, considera-se oportuno informar & Comissdo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo, a Comissdo Mista de Acompanhamento das Medidas Relacionadas ao
Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, ao Gabinete Integrado de Acompanhamento a
Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da Republica, ao Ministério da Economia e a
Casa Civil que:

c.7.1) a transferéncia para o Tesouro Nacional dos recursos da reserva de resultados do Bacen,
constituida até o final do primeiro semestre de 2020, com base no art. 5° da Lei 13.820/2019,
aprovada na reunido do CMN de 27/8/2020, decorreu da existéncia de severas restricdes nas
condi¢gdes de liquidez que afetaram de forma significativa o refinanciamento Divida Publica
Mobiliaria Federal interna;

¢.7.2) essa situagdo demonstra a materializacdo dos riscos anunciados nos relatorios anteriores e
torna urgente a ado¢ao das medidas para se retomar o necessario equilibrio fiscal, além daquelas ja
informadas ao Congresso Nacional por meio dos Acorddos 1.557/2020, 2.026/2020 ¢ 2.283/2020,
todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro Bruno Dantas;

c.7.3) essa transferéncia de resultado ndo resolveu questdes estruturantes relacionadas as finangas
publicas. Ofereceu um breve folego ao refinanciamento da divida publica, apenas, tendo em vista
que, a despeito de todos os seus efeitos colaterais (interferéncia na politica monetarias nacional e
seus desdobramentos), colocou recursos nos cofres do Tesouro para fazer frente a uma parcela dos
titulos vincendos que poderdo seguir sem demanda de mercado adequada;

c.7.4) tem havido um encurtamento do prazo de vencimento tanto da Divida Publica Federal
(DPF), como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG). Em particular, estd em curso
consideravel elevacdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que representa limites econdmicos ao
financiamento do Estado, como também pode sinalizar risco ao refinanciamento no curto prazo da
divida publica;

c.7.5) com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de financiamento,
elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de caixa da divida para a
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cobertura dos gastos extraordinarios para o enfrentamento da crise, reduzindo a reserva de liquidez
(colchdo) da divida publica, que constitui um dos mais relevantes instrumentos de mitigacdo do
risco de refinanciamento da divida publica;

¢.7.6) ndo se mostra sustentavel a utilizagdo perenizada desses resultados, especialmente, porque
dependem de variagdo positiva do cdmbio e porque ndo se constitui em resultado realizado, mas,
tdo somente, um resultado contabil que acaba por potencialmente viabilizar a criacdo de moeda
para financiar a rolagem da divida publica; (paragrafos 42-83)

d) Realizou-se também o monitoramento das deliberagdes contidas no Acérdao 2.026/2020-TCU-
Plenario, notadamente aquelas recomendag¢des atinentes as alteracdes orgamentarias que
promoveram abertura de espago fiscal no Teto de Gastos, sem, de fato, existir economia de
despesas primarias. Em relagdo a recomendacédo atinente ao item 9.1 do citado acoérddo, verificou-
se que, entre a data da ciéncia da deliberagdo e a conclusdo da elaboracdo do presente relatério, nao
houve a abertura de créditos adicionais com impacto no Teto de Gastos. Adicionalmente, a STN
defendeu que os efeitos da citada recomendagdo fiquem adstritos a perspectiva orcamentaria do
Teto de Gastos, uma vez que a extensdo dos efeitos da medida para a vertente financeira dessa
regra fiscal pode gerar ineficiéncia na gestdo de caixa da Unido, problemas de indole operacional e
pressdes financeiras em exercicios seguintes;

d.1) Ainda que tal tese ndo tenha sido oferecida a titulo de comentarios dos gestores, quando a
equipe de fiscalizagdo encaminhou o relatorio preliminar ao Ministério da Economia, ou que nao
integre o nucleo central dos argumentos que compdem os embargos de declaracdo opostos pela
Advocacia-Geral da Unido em face do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario, os quais ndo sdo objeto
de analise de mérito no presente relatério, conclui-se que a ideia defendida pelo Tesouro Nacional é
legitima, meritdria, tem base legal e, sobretudo, ndo tem conddo de criar despesas & margem do
Teto de Gastos: principal razdo da recomendacdo exarada por esta Corte de Contas. Nesse sentido,
apos detida analise, foram propostas as seguintes deliberagdes:

d.2) informar ao Ministério da Economia que as movimentagdes de limites financeiros nos termos
da LDO 2020 e os respectivos pagamentos de despesas primarias, que eventualmente venham a
ocupar o espago fiscal do Poder Executivo federal, estritamente sob a perspectiva financeira do
Teto de Gastos, ndo atentam contra a recomendagdo disposta no item 9.1 do Acoérdao 2.026-TCU-
Plenario, uma vez que a mencionada deliberacdo sugere condicionantes a autorizagdo de novas
despesas que se valham dos efeitos das Medidas Provisorias 924, 941, 942 ¢ 967, todas de 2020, ou
da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, o que estd inequivocamente relacionado a
perspectiva orcamentaria do cumprimento da EC 95/2016;

d.3) considerar em atendimento a recomendagio contida no item 9.1 do Acérdédo 2.026/2020-TCU-
Plenario;

d.4) em relacdo a recomendacdo contida no item 9.2 do Acérdao 2.026-TCU-Plenario, a qual
prop6s que o Ministério da Cidadania se abstivesse de custear despesas no dmbito do Programa
Bolsa Familia com os créditos extraordinarios aprovados por meio da MP 929/2020, verificou-se
que, desde julho de 2020, a mencionada Pasta vem utilizando tdo somente dotacdes da LOA 2020
para custear despesas do aludido programa, o que se coaduna com a deliberagdo desta Corte de
Contas. Nesse sentido, propds-se:

d.5) considerar em atendimento a recomendagao contida no item 9.2 do Acordao 2.026/2020-TCU-
Plenério (paragrafos 112-160).

162. Por fim, estima-se que o presente trabalho tem o potencial de estimular o atendimento
as disposicoes insculpidas na Constitui¢do Federal, na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei de
Diretrizes Orgamentarias, tendo como fim ultimo assegurar que a capacidade de financiamento do
Estado esteja a altura das necessidades nacionais durante o enfrentamento da crise e apds o seu
término, de forma sustentavel.

30

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 65918204.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.873/2020-3

4. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

163. Em razdo dos argumentos acima despendidos, encaminham-se os autos a consideragao
superior, propondo:

a. informar ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, que o art.
65, § 1°, inciso II, da LRF permite a desvinculagdo de recursos somente quando da ocorréncia de
calamidade publica reconhecida pelo Poder Legislativo e desde que os recursos sejam destinados
ao combate a calamidade publica e alcanga apenas recursos de superavit financeiro que nao estejam
atrelados a fundos publicos e cuja lei instituidora da vincula¢do ndo disponha sobre a manutengio
da vinculagdo do superavit financeiro para os exercicios financeiros seguintes;

b. informar ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, que as
movimentacdes de limites financeiros nos termos da LDO 2020 e os respectivos pagamentos de
despesas primarias, que eventualmente venham a ocupar o espago fiscal do Poder Executivo
federal, estritamente sob a perspectiva financeira do Teto de Gastos, ndo atentam contra a
recomendacdo disposta no item 9.1 do Acodrddo 2.026/2020-TCU-Plenéario, uma vez que a
mencionada deliberacdo sugere condicionantes a autorizagdo de novas despesas que se valham dos
efeitos das Medidas Provisérias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou da Lei 13.982/2020,
alterada pela Lei 13.998/2020, o que esta inequivocamente relacionado a perspectiva orgamentaria
do cumprimento da EC 95/2016;

c¢. considerar em atendimento a recomendagdo contida no item 9.1 do Acoérdao 2.026/2020-TCU-
Plenario;

d. considerar em atendimento a recomendagdo contida no item 9.2 do Acérdao 2.026/2020-TCU-
Plenario;

e. informar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo, a Comissdo Mista de
Acompanhamento das Medidas Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, ao
Gabinete Integrado de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da

Republica, ao Ministério da Economia e & Casa Civil, com fundamento no art. 120, § 3°, da Lei
13.898/2019 (LDO 2020) e no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, que:

e.l. a transferéncia para o Tesouro Nacional dos recursos da reserva de resultados do Bacen,
constituida até o final do primeiro semestre de 2020, com base no art. 5° da Lei 13.820/2019,
aprovada na reunido do CMN de 27/8/2020, decorreu da existéncia de severas restricdes nas
condi¢des de liquidez que afetaram de forma significativa o refinanciamento Divida Publica
Mobiliaria Federal interna;

e.2. essa situacdo demonstra a materializacdo dos riscos anunciados nos relatorios anteriores e torna
urgente a adog¢do das medidas para se retomar o necessario equilibrio fiscal, além daquelas ja
informadas ao Congresso Nacional por meio dos Acoérdaos 1.557/2020, 2.026/2020 e 2.283/2020,
todos do Plenario do TCU e de relatoria do ministro Bruno Dantas;

e.3. essa transferéncia de resultado ndo resolveu questdes estruturantes relacionadas as finangas
publicas. Ofereceu um breve folego ao refinanciamento da divida publica, apenas, tendo em vista
que, a despeito de todos os seus efeitos colaterais (interferéncia na politica monetarias nacional e
seus desdobramentos), colocou recursos nos cofres do Tesouro para fazer frente a uma parcela dos
titulos vincendos que poderdo seguir sem demanda de mercado adequada;

e.4. tem havido um encurtamento do prazo de vencimento tanto da Divida Publica Federal (DPF),
como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG). Em particular, estd em curso consideravel
elevagdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que representa limites econdmicos ao
financiamento do Estado, como também pode sinalizar risco ao refinanciamento no curto prazo da
divida publica;

e.5. com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de financiamento,
elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de caixa da divida para a
cobertura dos gastos extraordinarios para o enfrentamento da crise, reduzindo a reserva de liquidez
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(colchdo) da divida publica, que constitui um dos mais relevantes instrumentos de mitigacdo do
risco de refinanciamento da divida ptblica;

e.6. ndo se mostra sustentavel a utilizagdo perenizada desses resultados, especialmente, porque
dependem de variagdo positiva do cdmbio e porque ndo se constitui em resultado realizado, mas,
tdo somente, um resultado contabil que acaba por potencialmente viabilizar a criagdo de moeda
para financiar a rolagem da divida publica;

f. informar a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscaliza¢do, com fundamento no
art. 120, § 3° da Lei 13.898/2019 (LDO 2020), bem como a Comissao Mista de Acompanhamento
das Medidas Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, e ao Gabinete Integrado
de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da Republica, que:

f.1. até 28/8/2020, o orgamento federal consignou dotagdes adicionais no valor de R$ 512,0 bilhdes
para custear as medidas de enfrentamento da pandemia, dos quais foram empenhados R$ 446,2
bilhdes, liquidados R$ 366,8 bilhGes e pagos RS 366,5 bilhdes;

f.2. as medidas tributarias com impacto na arrecadacdo ndo apresentaram variacao, alcancando o
valor estimado de R$ 165,39 bilhdes. Ja os beneficios financeiros e crediticios, instituidos como
medidas de enfrentamento a Covid-19, apresentaram variagdo de R$ 26,3 milhdes desde Gltimo
relatorio de acompanhamento, de modo a possuirem valor total estimado de impacto em 2020 de
R$ 1,19 bilhio;

g. encaminhar copia da decisdo que vier a ser proferida ao Ministério da Economia e a Casa Civil
da Presidéncia da Republica.”

E o relatério.
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VOTO

Trago para julgamento, em conjunto, por economia ¢ celeridade processuais:

a) embargos de declaragdo opostos pela Unido em face do Acordao 2.026/2020-TCU-
Plenario; e

b) o 4° Relatorio de Acompanhamento dos reflexos das mudangas ocorridas nas regras
or¢amentarias e fiscais sobre a gestdo dos recursos publicos, bem como de seus impactos sobre o
orcamento federal e a sustentabilidade fiscal, em razdo das medidas adotadas pelo Governo Federal em
resposta a crise da Covid-19.

2. Para melhor organizagdo deste voto, exponho separadamente cada expediente.
DOS EMBARGOS DE DECLARACAO
3. A embargante sustenta omissdes e obscuridades no acérddo supramencionado, mais

especificamente quanto a parte final do seu item 9.1, que assim dispos:

“9.1. recomendar ao Ministério da Economia, com fundamento nos pressupostos basilares
insculpidos na EC 95/2016 e nos preceitos da gestao fiscal responsavel insculpidos no art. 1° da Lei
Complementar 101/2000, em conformidade com o art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, o art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do TCU, ¢ o art. 11 da Resolugao-TCU 315/2020, que eventual
utilizacdo do espaco fiscal no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de dotagdes
promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou de economia de
recursos na a¢ao or¢amentaria 8442 da LOA 2020 em face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada
pela Lei 13.998/2020, seja direcionada exclusivamente ao custeio de despesas com o enfrentamento
do contexto da calamidade relativa a pandemia de Covid-19 e de seus efeitos sociais e econdmicos
e que tenham a mesma classificacao funcional da dotaciao cancelada ou substituida;” (grifos
acrescidos)

4. Segundo a recorrente, a deliberacdo ndo teria indicado qual falta ou impropriedade de
carater formal justificaria a recomendagdo, nem teria adotado as regras contidas nos §§ 1° e 2° do
art. 11 da Resolugdo TCU-315/2020, atinentes a emissdo de recomendacdes a unidades
jurisdicionadas.

5. Além disso, sustenta que a recomendacado teria ido de encontro ao disposto no art. 20 da
Lei de Introdug¢do ao Direito Brasileiro (LINDB), segundo o qual, também na esfera controladora,
“ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo”, uma vez que nao teria exposto as consequéncias positivas decorrentes do
condicionamento do remanejamento de dotagdes somente entre fun¢des orcamentarias, nem levado
em consideragdo as consequéncias negativas dela decorrentes.

6. Explica que ndo haveria irregularidade em se autorizarem novas despesas sem o
cancelamento de dotacdes primarias, desde que ndo se perdesse de vista os pressupostos basicos do
Novo Regime Fiscal e os postulados insculpidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, defendendo ser
prudente que eventuais créditos suplementares e especiais sejam canalizados para custear despesas
decorrentes da pandemia, a exemplo do custeio do Abono Salarial e Seguro-Desemprego.

7. Destaca que a despesa com Abono e Seguro-Desemprego saltara de R$ 59,7 bilhdes para
R$ 63,5 bilhdes ao final do exercicio, em razao da extingdo de postos de trabalho projetada.

8. Por fim, argumenta que a decisdo também nao teria esclarecido se o alcance do item 9.1.
abrangeria apenas o aspecto orcamentario, ou também incluiria o aspecto financeiro.
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9. Ao final, requer o conhecimento e o acolhimento do recurso para que sejam supridos os
vicios, com as consequéncias modificativas que eventualmente advenham deste julgamento.

II
10. Primeiramente, julgo presentes os requisitos de admissibilidade atinentes a espécie,

votando por que os embargos sejam conhecidos, com fundamento nos arts. 32, inciso II, e 34, da
Lei 8.443/1992, uma vez que foram protocolados dentro do prazo, por pessoa legitima e em
observancia aos fundamentos previstos na legislacao.

11. No que se refere ao mérito, ndo vejo motivo para que sejam acolhidos, conforme passo a
expor.
12. O expediente visa a rediscutir o mérito da recomendacdo, o que ndo ¢ cabivel pela via

recursal escolhida, conforme ja mencionado em diversos acordaos desta Corte, dos quais cito alguns
exemplos:

Acérdao 1.218/2015-TCU-Plenario:

“Antes de tratar especificamente dos argumentos trazidos pelos embargantes, lembro que essa
espécie recursal, cujo objetivo € sanar eventuais omissdes, obscuridades ou contradigdes, ndo deve
ser manejada para rediscussdo de mérito, o que representa, na pratica, a possibilidade de repeti¢ao
de um mesmo recurso, ferindo os principios da singularidade, da isonomia e da celeridade
processual. Os embargos declaratorios devem ter como fundamentagdo a obscuridade (falta de
clareza na redagdo do julgado), contradicdo (existéncia de proposi¢des inconcilidveis entre si) e
omissao (falta de pronunciamento judicial sobre matéria que deveria ter sido apreciada pelo juiz).”

Aco6rdao 3.339/2013-TCU-1? Camara:

“A omissao para o acolhimento dos declaratorios € a que diz respeito a questdao que deveria ter sido
apreciada pelo colegiado mas n3o o foi. Nao constitui omissdo ou contradi¢do a adocdo de
entendimento diverso do preferido pela parte, segundo seus proprios critérios de justica e de acordo
com sua particular interpretacdo das leis e da jurisprudéncia. Nao ha falar em omissdo quando o
acorddo analisa todas as questdes submetidas a exame e as decide com base em teses juridicas,
jurisprudéncia, interpretacdo de leis e analise dos fatos que sdo diversos dos que os jurisdicionados
entendem como mais adequados.”

13. Embora ndo seja cabivel, nesta oportunidade, tal discussdo, teco alguns comentérios sobre
0 assunto.
14. Reputo que a decisdo explicitou, de forma clara, os fundamentos que embasaram a

recomendacao pela utilizacdo restrita do espago de Teto de Gastos advindo das Medidas Provisorias
924,941, 942 ¢ 967, de 2020, e pela Lei 13.982/2020 (Auxilio Emergencial).

15. Rememoro o seguinte trecho do voto:

“24. Portanto, em ambos os casos, entendo que o governo pode eventualmente utilizar os espacos
desde que: i) exclusivamente ao custeio de despesas com o enfrentamento do contexto da
calamidade relativa a pandemia de Covid-19 e de seus efeitos sociais e economicos e de que ii) as
despesas custeadas tenham a mesma classificacdo or¢amentaria das despesas canceladas ou
substituidas.

25. Acrescento esta tltima condi¢do a proposta da Semag, porque considero que o contexto em que
essas folgas orcamentarias foram criadas exigem uma utilizagdo restrita, a0 maximo, desses
recursos.

26. Lembro que a pandemia criou uma situacdo excepcional em que, idealmente, ¢ como se
existissem dois orgamentos: um ordinario e outro extraordinario (or¢amento de guerra). Em relagio
ao or¢amento ordinario, a ideia ¢ a de que ndo seja permitido nada que ndo fosse normalmente
autorizado em uma situacdo comum. Ou seja, o governo ndo pode se valer do motivo da pandemia
para “criar” modifica¢des nesse orgamento.
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27. Outrossim, no orcamento de guerra, ao autorizar créditos extraordinarios, o Congresso Nacional
avalia a pertinéncia da medida proposta pelo governo para combater a crise. Nesse sentido, a
interpretagdo em relacdo aos remanejamentos or¢amentarios deve ser a mais restritiva possivel,
para ndo interferir, indevidamente, na competéncia do Congresso Nacional acerca desse controle.

28. Assim, a logica ¢ a de que, se a folga orgamentaria tenha ocorrido na fungdo ‘Satde’, eventual
utilizacdo desse espago seja também alocada na fungdo ‘Saude’. Da mesma forma, em relagdo a
economia de recursos com o Programa Bolsa Familia, se a folga tiver ocorrido na fungio
“Assisténcia Social”, ela devera ser utilizada na mesma func¢éo.”

16. Vé-se, portanto, que a preocupacgdo desta Corte ¢ que se preserve, a0 maximo, o que foi
autorizado pelo Congresso Nacional para o Orcamento Publico Federal de 2020, evitando que se
utilizem brechas para o remanejamento ilegitimo de créditos sem a autoriza¢do do Congresso Nacional
em situagdes nao justificadas pelo contexto da pandemia, e se criem indevidamente despesas
primarias.

17. Nao ¢ demais registrar que tal preocupacdo surgiu ao se constatar que algumas despesas
previstas em créditos “ordindrios”, sujeitas ao Teto de Gastos, estavam sendo substituidas por despesas
autorizadas por créditos extraordinarios, ndo submetidas ao aludido teto, criando “artificialmente” uma
folga or¢camentaria em relacdo ao limite de gastos sujeita a ser preenchida pelo Poder Executivo com
outras despesas.

18. Em uma das situagdes detectadas pelo TCU, a folga gerada no Programa Bolsa Familia
(submetido ao teto) pela criagdo do auxilio emergencial previsto na Lei 13.982/2020 (ndo sujeito ao
teto) iria ser utilizada pelo Poder Executivo, ndo fosse a revogagdo do ato, para arcar com despesas
referentes & “comunicagdo institucional”, o que, a principio, ndo tem qualquer relacdo com a
pandemia.

19. Trago a colacdo trecho do 2° Relatorio de Acompanhamento, constante a peca 166, no qual
se explica tal ocorréncia:

“98. Nesse ponto, vislumbra-se movimento, cujas consequéncias poderiam ndo se coadunar com 0s
pressupostos estabelecidos pelo NRF: tem-se uma despesa regularmente submetida ao Teto de
Gastos (dotagdes da LOA 2020, na agdo 8442, destinada ao custeio do Bolsa Familia) sendo
substituida por um dispéndio excluido do Teto de Gastos (Auxilio Emergencial, autorizado por
medidas provisorias veiculando crédito extraordinario).

99. (...).

100. Da dotagdo total do PBF (RS 32,5 bilhdes), R$ 29,5 bilhdes sdo provenientes da LOA 2020 e
RS 3,0 bilhdes da MP 929/2020. Registre-se, essa economia de R$ 2,4 bilhdes ndo se refletiu em
bloqueio/cancelamento parcial das dotagdes adicionais extraordinarias autorizadas pela
MP 929/2020, mas sim dos créditos originarios da LOA 2020. Esse movimento possibilita a
abertura de espaco no Teto de Gastos, na medida em que dotacdes originarias da LOA 2020
poderdo ser canceladas.

101. Com lastro nessa reducdo de despesas e no consequente espaco no Teto de Gastos, o Poder
Executivo editou a Portaria SEF/ME 13.474/2020, por meio da qual promoveu-se o cancelamento
de RS 83,9 milhdes da acdo 8442, destinada ao Bolsa Familia, visando a suplementagdo da acdo
orgamentaria 2017 — Comunicag¢do Institucional. Assim, do excesso de dota¢des do PBF (RS 2,4
bilhdes), foram cancelados e remanejados R$ 83,9 milhdes para o custeio de despesas com
comunicacdo institucional da Presidéncia da Republica. No entanto, tal ato foi, posteriormente,
revogado pela Portaria SEF/ME 13.866/2020. Dessa forma, as dotagdes do PBF mantém-se em seu
valor integral (R$ 32,5 bilhdes).

102. Inclusive, o aludido remanejamento foi objeto de representacdo, com pedido de medida
cautelar, formulada pelo Procurador do Ministério Publico junto ao TCU Rodrigo Medeiros de
Lima (TC 021.245/2020-7, de relatoria do Ministro Bruno Dantas), a qual foi apreciada pelo TCU
e, por meio do Acordio 1.640/2020-TCU-Plenario, o Plenario desta Corte de Contas conheceu da
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aludida representacdo e considerou prejudicado o pedido cautelar, arquivando o processo sem
julgamento de mérito, em razdo da perda de objeto decorrente da revogagdo da Portaria SEF/ME
13.474/2020. De igual modo foi a decisdo proferida no &mbito do Acoérddo 1.639/2020-TCU-
Plenario, também de relatoria do Ministro Bruno Dantas, e por meio do qual o Tribunal apreciou
representacao de teor semelhante, porém formulada pelo Subprocurador-Geral do MPTCU Lucas
Rocha Furtado.”

20. Assim, ndo se pode dizer que a decisdo desta Corte teria se omitido por ndo indicar a falha
ou impropriedade que gostaria de corrigir ou evitar com a recomendac¢ao em comento.

21. Restou evidenciado que tal impropriedade seria o risco de utilizar-se indevidamente do
contexto da pandemia para burlar os limites da EC 95/2016 e a competéncia do Congresso Nacional
para autorizar despesas.

22. O julgamento desta Corte foi, entdo, de interpretar restritivamente os comandos
or¢amentarios na utilizacdo dos espacos criados em razao dos créditos extraordinarios, diante de tais
falhas.

23. Nao vislumbro também omissao no sentido de que a decisao teria deixado de especificar se
a recomendacao se referia apenas ao aspecto orcamentario. Dentro do contexto em que foi emitida, no
qual se visou evitar aumento indevido de despesas primarias, claro estd que o comando se dirige ao
aspecto orgamentario. De todo modo, a Semag abordou o assunto com profundidade no 4° Relatorio de
Acompanhamento, dirimindo qualquer davida.

24, Outrossim, nao merece acolhida o argumento de que a recomendacao nao teria observado o
art. 11, §§ 1° e 2°, 111, da Resolucao-TCU 315/2020. Tal dispositivo assim dispoe:

“Art. 11. As recomendagdes devem contribuir para o aperfeicoamento da gestdo e dos programas e
acoes de governo, em termos de economicidade, eficiéncia e efetividade, cabendo & unidade
jurisdicionada avaliar a conveniéncia e a oportunidade de implementa-las.

§ 1° As recomendagdes devem se basear em critérios, tais como leis, regulamentos, boas praticas e
técnicas de comparagdo (benchmarks), e, preferencialmente, atuar sobre a principal causa do
problema quando tenha sido possivel identifica-la.

§ 2° Para a formulagdo da proposta de recomendacdo deverdo ser observados os seguintes
pressupostos:

()

III - observar os requisitos de viabilidade pratica, objetividade e motivacao, indicando agdes para
cuja realizagdo ndo haja obstaculos de ordem legal, financeira, operacional, temporal, de pessoal e
outros que inviabilizem a implementagdo das medidas;”

25. Ora, a recomendagdo desta Corte se baseia principalmente no que foi autorizado
legalmente pelo Congresso Nacional no Or¢camento de 2020, tendo o intuito de evitar que atos
infralegais “contornem” ilegitimamente tal autoriza¢do em razdo do contexto da pandemia. Assim, ela
decorre, sobretudo, da lei.

26. Ademais, ndo se pode dizer que ela ndo observou os requisitos de viabilidade pratica, pois
nao havia, nem ha, obstaculos a que ela seja cumprida, pois o seu teor € que se mantenha o que estava
inicialmente autorizado para cada fun¢do programatica, e as agdes de combate a pandemia sempre
poderao ser arcadas por créditos extraordinarios, autorizados pelo Congresso Nacional.

27. Por fim, também nao se vislumbra desobediéncia ao art. 20 da Lei de Introdugdo ao Direito
Brasileiro (LINDB), uma vez que a decis@o ndo se baseia em valor juridico abstrato, mas sim na
competéncia do Congresso Nacional para decidir sobre o orcamento anual (art. 48, inciso II, da
Constituicao Federal), na Lei Orgamentaria de 2020 e na Emenda Constitucional 95/2016.
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28. Nao obstante considerar ausente justificativa que imponha a revisdo, em tese, da
recomendacao contida no item 9.1 do acérddo embargado, vejo que existem motivos suficientes para
que esta Corte possa admitir, excepcionalmente, a utilizagdo da folga no Teto de Gastos para fazer jus
a despesas com seguro-desemprego e abono salarial.

29. De fato, ndo se pode negar que essas despesas sdo fortemente impactadas pela crise
econdmica gerada pela Covid-19.

30. Se o Governo Federal nao puder remanejar créditos para arcar com tais dispéndios,
indubitavelmente eles serdo autorizados por créditos extraordinarios. Entdo, faz sentido, em carater
excepcional, admitir que esse remanejamento possa ser feito em sentido contrario a recomendagao,
tornando mais eficiente o caminho a ser percorrido pelo Poder Executivo. Além disso, trata-se de
despesas urgentes e de extrema importancia para milhares de brasileiros.

31. Este esclarecimento que proponho nio significa provimento parcial dos embargos ou
qualquer alteragao na recomendagdo emitida, mas tdo-somente um reconhecimento de que, diante das
peculiaridades que envolvem as despesas com seguro desemprego e abono salarial, o remanejamento
mostra-se razoavel e possivel.

DO 4° RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO

30. Nesta quarta fase do Acompanhamento, o Tribunal atualiza as informagdes sobre os
impactos das medidas de combate a pandemia, destacando a ocorréncia de severas restricdes nas
condig¢des de liquidez para o refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria Federal interna, bem como
aborda a alteracdo nas regras de Direito Financeiro havida com a introducao do art. 65, §1°, inciso II,
da Lei de Responsabilidade Fiscal, e o estagio de cumprimento de recomendagdes anteriores proferidas
por esta Corte.

31. Ao final, a Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag) propde enviar
informagdes ao Ministério da Economia, a Comissdes do Congresso Nacional, ao Gabinete
especializado da Procuradoria Geral da Republica e a Casa Civil.

32. Corroboro, integralmente, o exame e a proposta da Semag descritos em detalhes no
relatorio precedente, e incorporo os seus fundamentos as minhas razoes de decidir.

33. Apenas destaco, a seguir, alguns pontos registrados no Relatorio.

34. Em linhas gerais, ¢ informado que, até 28/8/2020, o or¢amento federal consignou dotagdes

de R$ 512,0 bilhdes para as medidas de enfrentamento da Covid-19. Desse montante, foram
empenhados R$ 446,2 bilhoes, liquidados R$ 366,8 bilhdes e pagos R$ 366,5 bilhdes.

35. A concessdo de beneficios tributdrios a empresas e pessoas fisicas, consistentes em
diferimentos de tributos e reducdo de impostos regulatorios manteve-se em R$ 165,39 bilhdes. Ja os
beneficios financeiros e crediticios apresentaram variacdo de R$ 26,3 milhdes desde o ultimo relatdrio
de acompanhamento, o que totaliza o valor total estimado de impacto, em 2020, de R$ 1,19 bilhao.

36. Em relagdo a Divida Publica Federal (DPF) e a Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), o
Relatorio de Acompanhamento salienta que tem havido um encurtamento dos seus prazos de vencimento,
estando em curso significativa elevacdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que representa limites
econdmicos ao financiamento do Estado, como também pode sinalizar risco ao refinanciamento no curto prazo
da divida publica.

37. Além disso, alerta que a necessidade das disponibilidades de caixa para cobertura de gastos
extraordinarios com a crise reduziu a reserva de liquidez (colchdo) da divida publica, o que constitui
um dos mais relevantes instrumentos de mitigacao do risco de seu refinanciamento.

38. Explica que a transferéncia ao Tesouro Nacional dos recursos da reserva de resultados do Banco
Central (Bacen), aprovada na reunido do Conselho Monetario Nacional (CMN) de 27/8/2020, decorreu da
5
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existéncia de severas restricdes nas condi¢des de liquidez que afetaram de forma significativa o refinanciamento
Divida Publica Mobiliaria Federal interna, o que j& havia sido apontado como risco nos 1° ¢ 2° Relatérios deste
Acompanhamento.

39. Destaca, ainda, o Relatoério que essa transferéncia de resultado ndo resolve questdes
estruturantes relacionadas as finangas publicas, representando apenas um breve félego ao refinanciamento da
divida publica.

40. Adverte que ndo se mostra sustentavel a utilizagdo continua desses resultados, especialmente,
porque dependem de variagdo positiva do cambio e ndo se constituem em resultado realizado, mas sim contabil.

41. Diante desse cendrio, a Semag enfatiza a importancia de informar os 6rgdos competentes
sobre essa situacdo e reafirmar a necessidade urgente de adocdo das medidas que sinalizem uma
retomada do equilibrio fiscal.

42. Além dessas questdes, cumpre mencionar que o 4° Relatorio de Acompanhamento analisa,
em maiores detalhes, o alcance da alteragdo na regra de Direito Financeiro introduzida pelo art. 65, §
1°, inciso 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

43. Tal dispositivo assim prescreve:

“§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, nos termos de
decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territorio nacional e enquanto perdurar a
situacdo, além do previsto nos incisos I e II do caput:

()

II - ser@o dispensados os limites ¢ afastadas as vedagdes e sangdes previstas e decorrentes dos arts.
35, 37 e 42, bem como sera dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo vinico do art.
8° desta L.ei Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam destinados ao combate
a calamidade publica;” (grifos acrescidos)

44, Por sua vez, o art. 8°, pardgrafo unico, da LRF, dispoe:
“Art. 8 (...)

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serfo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele
em que ocorrer o ingresso.’(grifos acrescidos)

45. Para subsidiar o exame, a secretaria especializada solicitou ao Ministério da Economia
notas técnicas e pareceres que tratassem do tema. Em resposta, o Ministério da Economia encaminhou diversos
documentos (pega 183), bem como parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) (peca 183, p.
14-22).

46. Em sua andlise, a Semag concluiu que a referida alteragdo ndo promove desvinculagdo ampla
e irrestrita, sendo necessario o atendimento a quatro requisitos:

a) ocorréncia de calamidade ptblica reconhecida pelo Poder Legislativo;
b) destinagdo dos recursos exclusivamente para combater a calamidade publica;

¢) serem os recursos inicialmente vinculados decorrentes de superavit financeiro que ndo esteja
atrelado a fundos publicos;

d) ndo dispor a lei instituidora de vinculagdo sobre a manuten¢do da vinculagdo do superavit
financeiro para os exercicios seguintes.

47. Isso porque, em suma, os dois primeiros requisitos estdo expressamente contidos no art.
65, § 1° inciso II, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), mais especificamente nos trechos
“ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, nos termos de decreto
legislativo” e “desde que os recursos arrecadados sejam destinados ao combate a calamidade publica”.
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J4 os dois ultimos decorrem da intepretacdo desta Corte a respeito da legislacdo atinente a matéria
explicitada em deliberacdes anteriores.

48. Em relagdo ao requisito descrito na alinea “c” do item 46, o exame da Semag esclarece
que, no caso das vinculacdes atreladas a fundos publicos, a Lei 4.320/1964, arts. 72 ¢ 73, ¢ a
jurisprudéncia desta Corte de Contas sdo claras no sentido de que os recursos relacionados a essas
entidades s6 podem ser desvinculados por meio de autorizagdo especifica da propria lei de criagdo do
fundo publico. Assim, pelo fato de a LC 173/2020 nao ter afastado explicitamente os arts. 72 ¢ 73 da
Lei 4.320/1964, ¢ possivel concluir que a desvinculagdo de recursos pretendida pela Lei
Complementar 173/2020 (art. 65, § 1°, inciso II) ndo alcanga os recursos vinculados a fundos publicos.

49. No que tange ao requisito listado na alinea “d” retro, o relatorio justifica que a lei
especifica prevaleceria em relacdo a norma geral, no caso, a Lei de Responsabilidade Fiscal.

50. As razdes que suportam tal conclusdo encontram-se detalhadamente expostas no relatorio
que antecede este voto, dispensando-se esclarecimentos adicionais.

Ante o exposto, voto por que este Tribunal adote o Acordao que ora submeto a deliberacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 7 de outubro de 2020.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 2710/2020 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 016.873/2020-3.

2. Grupo II — Classes de Assunto: V — Relatério de Acompanhamento.

3. Embargante: Unido Federal.

4. Orgao: Ministério da Economia.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas.

5.1. Relator da deliberacao recorrida: Ministro Bruno Dantas.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag).
8. Representacgdo legal: Advocacia-Geral da Unido.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que contemplam: a) embargos de declaracdo
opostos pela Unido em face do Acdrdao 2.026/2020-TCU-Plenario, e b) o 4° Relatdrio de
Acompanhamento reflexos das mudangas ocorridas nas regras orcamentarias e fiscais sobre a gestao
dos recursos publicos, bem como dos seus impactos sobre o or¢amento federal e a sustentabilidade
fiscal, em razao das medidas adotadas pelo Governo Federal em resposta a crise da Covid-19;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento nos arts. 32, inciso II, e 34, da Lei 8.443/1992, conhecer e rejeitar os
embargos de declaracdo constantes a peca 229;

9.2. esclarecer a0 Ministério da Economia que pode ser excepcionalmente admitida a
utilizacdo do espago fiscal gerado no Teto de Gastos proveniente de cancelamentos de dotagdes
promovidos pelas Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967, todas de 2020, ou de economia de
recursos na acao orcamentaria 8442 da LOA 2020 em face os efeitos da Lei 13.982/2020, alterada pela
Lei 13.998/2020, mencionado no item 9.1 do Acérdao 2.026/2020-TCU-Plenario, para o custeio de
despesas com o pagamento de abono salarial e seguro-desemprego;

9.3. informar ao Ministério da Economia, com fulcro no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992,
que:

9.3.1. o art. 65, § 1° inciso II, da Lei de Responsabilidade Fiscal: a) permite a
desvinculagdo de recursos somente quando da ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Poder Legislativo e desde que os recursos sejam destinados ao combate a calamidade publica; e b)
alcanca apenas recursos de superavit financeiro que ndo estejam atrelados a fundos publicos e cuja lei
instituidora da vinculagcdo ndo disponha sobre a manutencdo da vincula¢do do superavit financeiro
para os exercicios financeiros seguintes;

9.3.2. as movimentagdes de limites financeiros nos termos da LDO 2020 e os respectivos
pagamentos de despesas primarias que eventualmente venham a ocupar o espaco fiscal do Poder
Executivo Federal, estritamente sob a perspectiva financeira do Teto de Gastos estabelecido pela
Emenda Constitucional (EC) 95/2016, ndo atentam contra a recomendacdo disposta no item 9.1 do
Acordao 2.026/2020-TCU-Plendrio, uma vez que a mencionada deliberagdo sugere condicionantes a
autorizagdo de novas despesas que se valham dos efeitos das Medidas Provisorias 924, 941, 942 e 967,
todas de 2020, ou da Lei 13.982/2020, alterada pela Lei 13.998/2020, o que estd inequivocamente
relacionado a perspectiva orcamentaria do cumprimento da EC 95/2016;

9.4. considerar em atendimento a recomendagdo contida no item 9.1 do Acodrdao
2.026/2020-TCU-Plenario;

9.5. considerar em atendimento a recomendagdo contida no item 9.2 do Acoérdao
2.026/2020-TCU-Plenario;

9.6. informar a Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo, a
Comissao Mista de Acompanhamento das Medidas Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso
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Nacional, ao Gabinete Integrado de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-
Geral da Republica, ao Ministério da Economia e a Casa Civil, com fundamento no art. 120, § 3°, da
Lei 13.898/2019 (LDO 2020) e no art. 41, § 2°, da Lei 8.443/1992, que:

9.6.1. a transferéncia para o Tesouro Nacional dos recursos da reserva de resultados do
Banco Central do Brasil (Bacen), constituida até o final do primeiro semestre de 2020, com base no
art. 5° da Lei 13.820/2019, aprovada na reunido do CMN de 27/8/2020, decorreu da existéncia de
severas restricdes nas condi¢des de liquidez que afetaram de forma significativa o refinanciamento
Divida Publica Mobiliaria Federal interna;

9.6.2. essa situacdo demonstra a materializagdo dos riscos anunciados nos relatorios
anteriores destes autos e torna urgente a ado¢do das medidas para se retomar o necessario equilibrio
fiscal, além daquelas ja informadas ao Congresso Nacional por meio dos Acordaos 1.557/2020,
2.026/2020 e 2.283/2020, todos do Plenario do TCU;

9.6.3. essa transferéncia de resultado ndo resolveu questdes estruturantes relacionadas as
finangas publicas, mas apenas ofereceu breve folego ao refinanciamento da divida publica;

9.6.4. tem havido um encurtamento do prazo de vencimento tanto da Divida Publica
Federal (DPF) como da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG), estando em curso consideravel
elevacdo dos vencimentos de titulos em 2021, o que representa limites econdmicos ao financiamento
do Estado, como também pode sinalizar risco ao refinanciamento no curto prazo da divida publica;

9.6.5. com o advento da pandemia e os consequentes choques na necessidade de
financiamento, elevou-se, de forma acentuada, a necessidade das disponibilidades de caixa para
cobertura dos gastos extraordinarios para o enfrentamento da crise, reduzindo a reserva de liquidez
(colchao) da divida publica, que constitui um dos mais relevantes instrumentos de mitigacao do risco
de seu refinanciamento;

9.6.6. nao se mostra sustentavel a utilizacdo perenizada de resultados do Bacen em favor
do Tesouro Nacional, especialmente porque esses dependem de variagdo positiva do cadmbio e nao
representam resultado realizado, mas resultado contabil;

9.7. informar a Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos ¢ Fiscalizagdo, com
fundamento no art. 120, § 3° da Lei 13.898/2019 (LDO 2020), bem como a Comissao Mista de
Acompanhamento das Medidas Relacionadas ao Coronavirus, ambas do Congresso Nacional, e ao
Gabinete Integrado de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 da Procuradoria-Geral da
Republica, que:

9.7.1. até 28/8/2020, o orcamento federal consignou dotagdes adicionais no valor de
R$ 512,0 bilhdes para custear as medidas de enfrentamento da pandemia, dos quais foram empenhados
R$ 446,2 bilhdes, liquidados R$ 366,8 bilhdes e pagos R$ 366,5 bilhoes;

9.7.2. as medidas tributarias com impacto na arrecadacdo ndo apresentaram variagao,
alcancando o valor estimado de R$ 165,39 bilhdes; ja os beneficios financeiros e crediticios
apresentaram variagdo de R$ 26,3 milhdes desde ultimo relatério de acompanhamento, totalizando
valor estimado de impacto em 2020 de RS 1,19 bilhao;

9.8. encaminhar copia deste acorddo ao Ministério da Economia e a Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

10. Ata n® 38/2020 — Plenario.

11. Data da Sessao: 7/10/2020 — Telepresencial.
12. Codigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2710-38/20-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Ana Arraes (na Presidéncia), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes,
Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro e Bruno Dantas (Relator).

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Marcos Bemquerer Costa ¢ André Luis de Carvalho.

13.3. Ministro-Substituto presente: Augusto Sherman Cavalcanti.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
ANA ARRAES BRUNO DANTAS
na Presidéncia Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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