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GRUPO I - CLASSE IV — Plenario

TC-008.389/2016-0

Natureza: Contas da Presidente da Republica, exercicio de 2015
Responsavel: Dilma Vana Rousseff (presidente)

Unidade: Presidéncia da Republica

SUMARIO: CONTAS DA PRESIDENTE DA REPUBLICA.
EXERCICIO DE 2015. INDICIOS DE IRREGULARIDADES E
DISTORCOES QUE IMPEDEM A APRECIACAO DAS
CONTAS ANTES QUE SEJA  GARANTIDA A
APRESENTACAO DE DEFESA. OITIVAS. ABERTURA DE
PRAZO PARA MANIFESTACAO.

RELATORIO

Transcrevo, a seguir, o parecer elaborado por equipe composta de 21 Auditores Federais de
Controle Externo da Secretaria de Macroavaliagio Governamental (Semag), aprovado ainda pelo seu
Secretario:

“...)
I. INTRODUCAO

Pela 81? vez, o Tribunal de Contas da Unido desempenha a primeira das competéncias que lhe
sdo atribuidas pela Constituicdo Federal: apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente
da Reptblica. A analise realizada pelo Tribunal subsidia o Congresso Nacional com elementos técnicos
para proferir seu julgamento e, assim, atender a sociedade, no seu justo anseio por transparéncia e
correcao na gestao publica.

Encaminhadas pelo Excelentissimo Senhor Presidente do Congresso Nacional, Senador Renan
Calheiros, no dia 26 de abril de 2016, as contas ora analisadas referem-se ao periodo de 1° de janeiro a
31 de dezembro de 2015, primeiro ano do segundo mandato da Excelentissima Senhora Presidente da
Reptblica Dilma Vana Rousseff, e incluem os balangos gerais da Unido e o relatorio do 6rgdo central

do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execugcao dos orgamentos de que trata o § 5°
do art. 165 da Constituicdo Federal.

O TCU emite parecer prévio apenas sobre as contas prestadas pelo Presidente da Republica, pois
as contas atinentes aos Poderes Legislativo e Judicidrio e ao Ministério Publico ndo s3o objeto de
pareceres prévios individuais, mas efetivamente julgadas por esta Corte de Contas, em consonincia
com o disposto no art. 71, inciso II da Lei Maior e a decisdo do Supremo Tribunal Federal, publicada
no Diario da Justica de 21/8/2007, ao deferir medida cautelar no ambito da Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-5/DF. Nada obstante, o Relatorio sobre as contas anuais da
Presidente da Reptblica contempla informacdes sobre os demais Poderes e o Ministério Publico,
compondo, assim, um panorama abrangente da administragao publica federal.

O exame das contas prestadas pelo Presidente da Republica constitui a mais nobre, complexa e
abrangente tarefa atribuida a esta Corte pela Constitui¢do Federal e legislagdo correlata, seja por sua
singular relevancia, por permitir a sociedade o conhecimento do resultado da atividade do governo
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federal, seja pela amplitude dos temas tratados e profundidade das andlises realizadas por este
Tribunal.

Efetivados os trabalhos a cargo desta unidade técnica especializada, conforme disposto nos arts.
45 e 46 da Resolugdo-TCU 266, de 30/12/2014, foram identificados indicios de irregularidades na
gestdo orcamentaria e financeira e possiveis distor¢oes nas informacdes contdbeis e de desempenho.

Alguns dos achados revelam a reincidéncia - ou a sequéncia - de condutas que ensejaram a
recomendacao ao Congresso Nacional pela rejeicdo da prestacdo de contas de 2014. Trata-se de
achados potencialmente capazes de macular a integridade e a correcdo das contas prestadas pela
Presidente da Reptblica relativas ao exercicio de 2015, considerando-se como referéncia para a

analise as normas constitucionais e infraconstitucionais que regem as finangas publicas e o teor do art.
228 da Resolucao-TCU 246/2011 (Regimento Interno do TCU):

Art. 228. O parecer prévio a que se refere o caput do art. 221 serd conclusivo no sentido de exprimir se as
contas prestadas pelo Presidente da Reptblica representam adequadamente as posicdes financeira,
orgamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observancia dos principios

constitucionais e legais que regema administracdo ptblica federal.

§ 1° O parecer prévio conterda registros sobre a observiancia as normas constitucionais, legais e
regulamentares na execucio dos orcamentos da Unido e nas demais operacodes realizadas com

recursos publicos federais, emespecial quanto ao que estabelece a lei orgamentaria anual.
§ 2° O relatdrio, que acompanhara o parecer prévio, contera informagdes sobre:

I — o cumprimento dos programas previstos na lei orgamentaria anual quanto a legitimidade, eficiéncia e
economicidade, bem como o atingimento de metas e a consonancia destes com o plano plurianual e coma
lei de diretrizes or¢amentarias;

I — o reflexo da administragdo financeira e orgamentaria federal no desenvolvimento econdmico e social do
Pais.

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

Em situagdo similar, quando da apreciacao das contas presidenciais referentes ao exercicio de
2014, esta Corte de Contas entendeu necessaria a abertura de prazo para que a Presidente da
Reptblica apresentasse contrarrazdes perante os indicios de irregularidades identificados
preliminarmente, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio constitucional do

contraditério e da ampla defesa, conforme registrado no Acordao 1464/2015-TCU-Plenario, exarado
em 17/6/2015.

Naquela ocasido, havia um conjunto de treze indicios de irregularidades, constantes dos itens
9.2.1 a 9.2.13 do referido acérdao, relacionados a conducdo da programacao orgamentaria e
financeira, a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, a execugdo orgamentaria, a imposicao
de financiamento pelos bancos publicos de despesas proprias da Unido - o que ¢ vedado pela
legislagdo - e seus reflexos nas estatisticas fiscais, as prioridades da lei de diretrizes orgamentarias e
as informagdes de desempenho associadas aos programas tematicos do plano plurianual

Assim, apos analise dos indicios de irregularidades e das contrarrazdes apresentadas pela
Presidente da Republica, restou evidenciado o descumprimento de principios, regras € pressupostos
essenciais preconizados pela Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000
(planejamento, transparéncia e gestdo fiscal responsavel), na Lei 4.320/1964 (universalidade
orcamentaria) e na propria Constitui¢ao Federal (legalidade e moralidade).
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Sobre as contas de 2014, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, restou demonstrado que as
irregularidades praticadas compunham, em boa medida, um conjunto de agdes para evidenciar
situacdo fiscal incompativel com a realidade, de forma a permitir, inclusive, a expansdao de despesas
discriciondrias. Essa andlise encontra-se explicitada detalhadamente nos capitulos 8 e 9 do Relatorio
sobre as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014, cabendo reproduzir trecho em especial:

Os fatos que permeiam as irregularidades abordadas neste capitulo denotam inobservancia sistematica de
regras e principios estabelecidos pelo legislador complementar, além de outros aplicaveis a ad ministracao
publica. Importante enfatizar que tais fatos possuem conexio singular entre si na medida em que
repercutiram, todos, sem exce¢do, de uma forma ou de outra, na condugao fiscal de 2014 e nos resultados a
ela inerentes. (p. 896)

Ainda com relagdo as contas presidenciais de 2014, cabe mencionar o destaque nas
consideragdes finais desta unidade técnica (p. 842-843) sobre a preocupagdo do Tribunal de Contas da
Unido quanto aos mecanismos utilizados na gestdo das financas publicas federais externada em
algumas ocasioes desde 2012, a0 menos.

No Relatorio que subsidia o parecer prévio de 2012, por exemplo, registrou-se que o
acompanhamento do resultado primario da Unido estava se tornando um verdadeiro desafio, em
virtude de mudancas metodoldgicas e transacdes atipicas cada vez mais complexas, o que reduzia a
transparéncia sobre a meta de resultado primario do governo federal e sobre a previsibilidade da
gestao fiscal

Nesse mesmo sentido, o Relatorio sobre as contas prestadas pela Presidente da Republica de
2013, ao apresentar as medidas adotadas pelo governo federal no decorrer do exercicio financeiro
para a obtencdo do resultado primario, destacou que, in verbis (p. 215-220):

Como medida da capacidade do governo de arcar com os juros de sua divida sem ter de recorrer ao crédito, o
resultado primario, a despeito de suas eventuais limitagdes conceituais € metodoldgicas, ainda é um indicador
oficial basico da situagdo econdmico-financeira do governo. Por principio, esse resultado deve depender
essencialmente dos niveis de arrecadacio e gastos piblicos. Em face disso, o exercicio pleno da
capacidade tributdria, inclusive com agdes de combate a sonegacao, € o controle das despesas e das rentincias

de receitas s@o instrumentos-chave no modelo de gestao fiscal preconizado pela LRF.

Obviamente que os efeitos da conjuntura econdmica ndo podem ser desprezados ao se analisar esse
indicador, razio pela qual o cumprimento da meta de resultado primario somente fard sentido econémico,
em qualquer tempo e lugar, se de fato decorrer do efetivo esforco fiscal do governo. Medidas atipicas,
com impactos primarios significativos, quase sempre sdo percebidas e mensuradas pelo mercado. Significa
dizer que, no ambito das finangas publicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o formalismo, para
ndo comprometer a credibilidade do governo, em especial de sua politica fiscal, afetando negativamente a

confianga e as expectativas dos demais agentes econdmicos.

Nesse sentido, em detrimento das transagdes que resultaram em receitas primarias atipicas da ordem de R$
46,3 bilhoes, afigurar-se-ia mais consentanea com o planejamento, a transparéncia ¢ o equilibrio das contas
publicas, por exemplo, a ado¢do de medidas com vistas a aumentar a eficiéncia na arrecadagdo de receitas,
assim como a racionalizar os gastos publicos ou, ainda, a aprimorar a cobranga de créditos a recuperar. No
caso dessas alternativas ndo serem factiveis, uma decis@o prudente seria ajustar a meta a real capacidade de

consecucao.

Percebe-se, portanto, a vista da materialidade dos valores envolvidos, que uma calibragem mais ajustada
do contingenciamento de dotacdes e das renuncias de receitas, em conjunto com uma estratégia

integrada de cobranca dos créditos a recuperar — mecanismos genuinamente fiscais —, poderia se
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traduzir em uma combinagio fiscal 6tima que levasse ao cumprimento da meta de superavit primario
da Unido, de forma planejada, equilibrada e transparente.

(.)

Como visto, a credibilidade da politica fiscal depende ndo apenas do compromisso do governo com as
metas estabelecidas, mas também da transparéncia e da qualidade dos resultados apresentados. Da
mes ma forma que se busca evitar o processo de deterioragdo das contas publicas, duramente enfrentado pelo
pais entre as décadas de 1980 ¢ 1990 e que somente arrefeceu apds o ajuste fiscal promovido entre meados
das décadas de 1990 e 2000, deve-se primar e perseverar pela higidez do indicador que, na esséncia,
representa o esforgo fiscal realizado pelo governo durante o ano, qual seja, o resultado primario.

(...) um aspecto que merece ser ressaltado refere-se ao papel cumprido pelas metas fiscais. Com efeito, a
estabilidade macroecondmica é um bem publico, conquistado a custa de um forte ajuste fiscal suportado por
toda a sociedade brasileira em um passado recente. Nesse sentido, a preservacdo da percepcio de
solvéncia do setor publico é crucial para minimizar eventuais expectativas negativas por parte dos

agentes econdmicos quanto ao controle do endividamento publico.

Assim, conforme se depreende da leitura do Anexo de Metas Fiscais da LDO 2013, as metas fiscais, e em
especial a meta de resultado primirio, servem para dar confianga a sociedade de que o governo garantira as
condigdes econdmicas necessarias a manutencdo do crescimento sustentado, o que inclui a sustentabilidade
intertemporal da divida publica, em prol da estabilidade macroecondmica. As metas fiscais consistem, na
pratica, em mecanismo restritivo a expansdo desmesurada da despesa publica e, consequentemente, da
divida publica.

Ocorre que o acompanhamento e o controle do resultado primario pretendido e realizado pela Unido tém-se
configurado verdadeiros desafios a sociedade como um todo e a este 6rgdo de controle externo em
particular. Isso porque, ao longo dos ultimos anos, mudancas metodoldgicas e transacdes atipicas vém
contribuindo para reduzir a transparéncia e dificultar o entendimento sobre que superavit primario o
governo federal de fato tem alcancado.

()

Contudo, em vista dos procedimentos heterodoxos, e pouco transparentes, levados a cabo pela
Secretaria do Tesouro Nacional, particularmente no periodo 2010-2013, conforme extensamente
documentado nos autos dos processos TC 033.747/2012-1 e TC 005.968/2014-3, julga-se pertinente a
manuten¢do da recomendacdo expressa no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas de Governo de 2012,
e nos termos em que foi acolhida pelo Plenario do TCU, como mecanismo de protecio a consecucdo de

resultados primarios genuinos que venham a sinalizar uma disciplina fiscal fidedigna.

Assim, consoante as preocupacoes desta Corte, a analise das contas prestadas pela Presidente da
Reptblica relativas ao exercicio de 2015 demonstra resultados negativos, tanto nos indicadores
econdmicos quanto fiscais, que podem ser explicados, em parte, pela conduta adotada na gestao fiscal
dos anos anteriores.

Em outros termos, em 2015, além da evidenciacdo de novos indicios de irregularidades
relacionados a gestdo orcamentdria e financeira, observa-se a deterioracdo da situagdo fiscal que

inviabilizou o atingimento dos objetivos da politica econdmica nacional definidos no Anexo de Metas
Fiscais da LDO.

Nao ha, dessa forma, resultados inesperados em virtude apenas da concorréncia de fatores
externos a gestdo governamental. Ao contrario, hd indicios de correlacdo entre as escolhas na
condugdo das politicas fiscal, monetaria e crediticia pelo Governo Federal nos ultimos exercicios e os
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resultados negativos observados em 2015 nas contas publicas e, em certa medida, na economia
brasileira.

Destarte, os incentivos gerados pela politica fiscal redundaram em uma situagao de déficit fiscal
critico, que, aliado a taxa de juros da economia, impacta de forma significativa a divida ptblica. No
entanto, tais incentivos nao sao facilmente revertidos, de forma que uma eventual alteracao de rota na
conducdo da gestdo fiscal pode ndo obter €xito no curto prazo.

Em 2015, além dos efeitos decorrentes do resultado fiscal negativo da gestdo pregressa,
algumas condutas consideradas irregulares pelo Tribunal quando da apreciagdo das contas relativas ao
exercicio de 2014 foram novamente praticadas: imposi¢cdo de financiamento pelos bancos publicos de
despesas proprias da Unido, o que ¢ vedado pela LRF, edicdo de decretos de crédito suplementar em
desacordo com as condicionantes fixadas na Lei Orgamentdria Anual e contingenciamento
insuficiente para atingimento da meta fiscal vigente em alguns periodos de referéncia.

Além disso, a andlise das contas de 2015 revelou outros indicios de irregularidades, tais como:
pagamento de passivos junto aos bancos publicos e ao FGTS sem a devida autorizagdo na Lei
Orcamentaria Anual ou em lei de créditos adicionais; pagamento de divida extracontratual junto ao
FGTS sem procedimento adequado para reconhecimento do passivo; e utilizacdo de recursos
vinculados legalmente em finalidades diversas.

Com relacdo a auditoria das informagdes de desempenho, analisaram-se as metas associadas aos
objetivos dos programas tematicos do Plano Plurianual e foram identificadas possiveis distor¢des
materiais, que afastam a confiabilidade em 21% das informag¢des sobre cumprimento das metas
analisadas.

Ademais, a auditoria dos balangos gerais da Unido evidenciou possiveis distor¢des
quantificaveis e ndo quantificaveis, além da ndo adog¢do de medidas para tratamento de distor¢des
objeto de alertas anteriores do Tribunal nos pareceres prévios relativos aos exercicios de 2013 e 2014.

Isso posto, a presente instrugcdo tem por objetivo apresentar ao relator das contas do exercicio de
2015, Ministro José Mucio, a caracterizagdo dos achados que resultaram do exame das referidas
contas e a respectiva fundamentacdo legal, para, assim, embasar a decisdo do Tribunal no processo de
apreciacdo das contas da Presidente da Republica.

Nesse sentido, além do capitulo I, que trata da Introdugdo, esta instru¢do ¢ composta por mais
cinco seg¢des. O capitulo II apresenta uma contextualizagdo acerca do desempenho da economia, da
divida publica e do resultado fiscal no exercicio de 2015. No capitulo III sdo apresentados os indicios
de wrregularidades identificados no exame das contas, relacionados a execucao dos orcamentos e dos
recursos publicos federais. Em seguida, no capitulo IV, apresentam-se as possiveis distor¢des nas
informagdes de desempenho referentes as metas do Plano Plurianual, constantes da Prestacdo de
Contas da Presidente da Republica (PCPR), e os achados da auditoria do Balango Geral da Unido
(BGU), realizada no intuito de verificar se o BGU reflete, em todos os aspectos relevantes, a situacao
patrimonial da Unido em 31/12/2015 e os resultados patrimonial, financeiro e orgamentario da Unido
no exercicio. Por fim, apresentam-se a conclusdo e a proposta de encaminhamento sugerida ao
Tribunal de Contas da Unido (capitulos V e VI).

II. CONTEXTO ECONOMICO, DiVIDA PUBLICA E RESULTADO FISCAL

O presente capitulo apresenta informacdes gerais sobre o desempenho da economia brasileira
em 2015, destacando-se alguns dos principais dados macroecondémicos que delimitaram o contexto
em que o governo precisou atuar e que foram impactados por essa atuacdo. Nesse sentido, sdo
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apresentados dados sobre a atividade econdmica, como taxa de inflagdo e Produto Interno Bruto
(PIB). Além disso, sdo demonstrados os principais dados relativos ao resultado fiscal e a divida
publica.

A meta de inflagdo para o exercicio de 2015 estabelecida pelo Conselho Monetéario Nacional
(CMN) foi de 4,5% a.a., com intervalo de tolerdncia de 2 p.p. para menos ou para mais. O
monitoramento da meta estabelecida ¢ realizado pelo Banco Central do Brasil (Bacen) com base no
indice de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), cabendo ao Bacen executar as politicas necessarias para cumprimento das metas
fixadas.

Em 2015, a taxa de inflagdo acumulada medida pelo IPCA foi de 10,67% a.a., superando o
limite superior da meta prevista pelo CMN (6,5% a.a.) e muito superior & do ano anterior, que
registrou 6,41%. Além disso, foi a maior taxa de inflagdo observada nos Ultimos treze anos. Dessa
forma, a meta para 2015 ndo foialcangada, uma vez que a inflagdo se situou acima do limite superior
estabelecido pelo Conselho Monetario Nacional por meio da Resolugdo 4.237/2013.

Taxa de Inflacio e Intervalo de Tolerancia — 2006 a 2015

% a.a.

12

10,67
10

6,50 6T
6 5,90 591 5-gd=—501

4,46 2,31
3,14

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Sériel Série2 Série3

Fonte: Ipea.
Nota: Série 1 — Limite Inferior da Meta; Série 2 — Taxas de Inflacggo Anual; Série 3 — Limite Superior da Meta.

Demonstrada a forte tolerdncia da autoridade monetaria a taxas de inflagdo elevadas ao longo do
periodo considerado, e especialmente em 2015, pode-se atestar que o pilar da politica monetaria com
base no sistema de metas de inflagdo implementado no Plano Real foi abandonado.

Com relagdo a taxa de juros da economia, observa-se no grafico a seguir que a partir de agosto
de 2011 a taxa de juros rompeu a tendéncia de alta iniciada em 2010, e o Bacen passou a implementar
uma politica monetaria expansionista até fevereiro de 2013. A partir dai a autoridade monetaria mostra
uma nova tendéncia de alta, indicando uma politica monetdria mais restritiva. Os efeitos da politica
monetaria sobre o comportamento dos precos da economia ndo sdo imediatos, de forma que o pais
apresentou taxa de inflagdo muito superior a meta em 2015.
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Evolucio mensal da taxa de juros Over/Selic anualizada — 2006 a 2015
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Fonte: Ipea.

O Produto Interno Bruto em 2015 totalizou R$ 5.904,33 bilhdes, com variagdo negativa de
3,8%, em termos reais (descontada a inflagdo), em relagdo ao PIB de 2014. Essa variacdo negativa foi
a maior da série historica mais recente, iniciada pelo IBGE em 1996. Se a comparacdo se der com a
série anterior, o desempenho ¢ o pior desde 1990, quando o recuo chegou a 4,3%.

Produto Interno Bruto — 2007 a 2015
R$ trilhdes

6,1

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

I PIB - em valores de 2015 == Taxas Reais de Crescimento -em %

Fonte: IBGE.

Entre os paises que compdem o G20, o crescimento do PIB do Brasil ficou em ultimo lugar, atras
inclusive da Russia, com 3,7% de retragdo, que ao longo de 2015 enfrentou conflito com a Ucrénia,
sofreu retaliagdes dos paises ocidentais, tornando-se inclusive um pais considerado de alto risco pelos
investidores estrangeiros, € que teve ainda perda de receita de exportagdes em virtude da queda do

preco do petroleo. No grupo dos Brics (Brasil, Riissia, India, China e Africa do Sul), que retune as
7
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maiores economias emergentes do mundo, a variacdo do PIB do Brasil ficou abaixo dos indices de
india (7,3%), China (6,9%) e Africa do Sul (1,3%).

Com relagdo a politica fiscal, a evolugdo do indicador relativo ao resultado primario do setor
publico como propor¢do do PIB ¢ evidenciada a seguir com dados mensais de novembro de 2002 a
fevereiro de 2016. O resultado primario ¢ definido pela diferenga entre o total das receitas publicas
(excluidas as de natureza financeira) e total das despesas publicas (excluidos os juros da divida
publica). Nesse sentido, um resultado positivo significa superdvit e um resultado negativo, déficit.

Resultado Primario do Setor Piblico — sem desvalorizacao cambial — 2002 a 2016
% do PIB
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Fonte: Ipea.

A série temporal do resultado primario do setor publico mostra trés fases distintas da politica
fiscal no periodo considerado. A primeira fase representa o comprometimento da politica fiscal com o
equilibrio das contas publicas. Nota-se que, do final do exercicio de 2002 até dezembro de 2008, o
superavit primario flutuou entre aproximadamente 3% e 4% do PIB. Com o impacto da crise do
subprime que atingiu o Brasil mais fortemente no final de 2008 e durante 2009, observa-se o resultado
da politica fiscal anticiclica que, em janeiro de 2009, j4 alcangava um superavit primario inferior a 3%
do PIB, no valor de 2,89%. Em outubro de 2009, o superavit primario alcangou seu menor valor nessa
segunda fase, com 0,94% do PIB. A partir dai, houve uma recuperacdo temporaria até julho de 2011,
quando o superavit primario alcangou 3,57% do PIB.

Na terceira fase, observa-se uma redugdo do indicador, que passa de 3,52% em agosto de 2011
para o primeiro déficit primario, no valor de 0,16% em novembro de 2014, até alcangar um déficit
ainda mais elevado, no valor de 1,88% do PIB em dezembro de 2015. A piora dos resultados fiscais
més a més na terceira fase pde em risco a sustentabilidade fiscal da economia brasileira. Pode-se
observar ainda a tendéncia de alta no inicio de 2016, quando em janeiro e fevereiro os déficits
primarios ja alcangam 1,76% e 2,11% do PIB, respectivamente.

Como se pode observar no grafico apresentado a seguir, a evolugdo do indicador fiscal relativo
ao resultado primario do governo federal e do Banco Central como proporcdo do PIB com dados
mensais de novembro de 2002 a fevereiro de 2016 ¢ muito similar ao grafico anterior. Pode-se notar
que a partir de agosto de 2011 h4 uma piora do resultado primario, que alcanga um déficit de 1,98% do
PIB em dezembro de 2015. Em fevereiro de 2016, o déficit primario ja alcanca 2,11% do PIB. Dessa
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forma, fica claro que o desajuste fiscal da Unido contribuiu de forma significativa para o resultado
primario negativo do setor ptblico.

Resultado Primario do Governo Federal e Banco Central — sem desvalorizacao cambial — 2002 a 2016
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Fonte: Ipea.

Os dados relativos ao resultado nominal do setor publico e do Governo Federal e Banco Central
como propor¢do do PIB sdo ainda mais significativos, considerando-se o periodo de novembro de
2002 a fevereiro de 2016, conforme graficos a seguir:

Resultado Nominal do Setor Publico —sem desvalorizagdo cambial Resultado Nominal — Governo Federal e Bacen — sem desvalorizagdo cambial
Acumulado 12 meses — frequéncia mensal —2002 a 2016 Acumulado 12 meses — frequéncia mensal —2002 a 2016
% do PIB % do PIB

™~ o0
S e
o=

-12 -10

Fonte: Ipea. Fonte: Ipea.

Percebe-se inicialmente que ha uma tendéncia de queda do déficit nominal (% do PIB) de
setembro de 2003 (5,97%) a outubro de 2008 (1,32%). Isso evidencia uma politica fiscal responsavel,
que visa uma melhoria nos fundamentos macroecondmicos ao respeitar um dos principais pilares do
Plano Real, que diz respeito a uma politica fiscal compativel com a sustentabilidade da divida ptblica.
Ressalte-se que essa politica foi reorientada no final de 2008 em funcdo da crise do subprime, quando
o governo utilizou politicas anticiclicas para minimizar os efeitos do choque externo sobre a economia
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brasileira. Nesse contexto, houve uma politica fiscal expansionista entre outubro de 2008 e outubro de
2009, quando o déficit nominal alcangou 4,28% do PIB.

Por um breve periodo, a politica fiscal perseguiu uma redu¢do da NFSP nominal até alcancar a
taxa de 1,78% do PIB em julho de 2011. Em seguida, observa-se uma tendéncia de elevagdo do déficit
nominal mais suave até abril de 2014 e mais acentuada desde entdo. Fica muito claro que a partir de
meados de 2014 o governo abandona de forma abrupta a perseguicdo de uma politica fiscal compativel
com a estabilidade da razio divida publica/PIB. Destaque-se que em deze mbro de 2015 o déficit
nominal do setor publico alcanca um valor extremame nte elevado, equivalente a 10,38% do PIB.
Em fevereiro de 2016 o déficit nominal foide 10,75% do PIB.

A deterioracdo do resultado primario desde meados de 2011 sugere uma mudanga do regime
fiscal. Uma mudanga desse regime se caracteriza por uma troca de foco de politica. No presente caso, a
politica fiscal engendrada pelo Plano Real tinha como foco compatibilizar os resultados fiscais,
especificamente o primdrio, com uma trajetoria sustentdvel da divida publica. Nesse contexto, o
superavit primario respondia positivamente a mudangas na divida publica, isto ¢, para um dado
incremento da divida publica, o superdvit primario deveria aumentar num montante necessario e
suficiente para manter uma trajetéria da divida ndo explosiva. Esse raciocinio pode ser estendido para
uma analise ao longo do tempo, de forma que, mesmo com breves inversdes do sinal do resultado
primario em decorréncia de medidas de politica fiscal anticiclica, como no caso da crise do subprime, a
politica fiscal deve retornar ao seu papel passivo de zelar pela estabilidade da razio divida/PIB. Assim,
considerando os indicadores dos anos recentes, pode-se inferir que a politica fiscal proposta pelo Plano
Real foiabandonada em prol de uma politica que conduz a uma divida publica ndo sustentavel

O grafico a seguir mostra a participagdo da divida interna do setor puiblico no PIB com dados
anuais de 2002 a 2015. Em dezembro de 2015, a divida interna alcangou 55,71% do PIB, o maior
indice em todo o periodo. Porém, o que torna a trajetoria da divida preocupante, do ponto de vista da
sustentabilidade, ¢ a velocidade de seu aumento, que passou de 44,03% em 2013, para 46,94% em
2014 e 55,71% em 2015. Em janeiro e fevereiro de 2016, a divida interna ja aumentou para 56,09% e
56,82% do PIB, respectivamente. No periodo a partir de 2013, ha indicativos de uma trajetoria
explosiva da divida. Novamente, esses resultados mostram fortes evidéncias de uma mudanca de
regime da politica fiscal

Divida Interna Liquida do Setor Publico — 2002 a 2015
% do PIB
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Fonte: Bacen.

10

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

Os dados relacionados a divida bruta do governo geral como percentual do PIB também
demonstram um crescimento acelerado da divida nos ultimos anos. Em 2015, a divida bruta alcangou
66,5% do PIB, o maior indice desde 2006. Conforme salientado acima, do ponto de vista da
sustentabilidade, o que torna a trajetdria da divida bruta preocupante ¢ a velocidade de aumento, que
passou de 51,7% em 2013, para 57,2% em 2014 e 66,5% em 2015. Em janeiro e fevereiro de 2016, a
divida bruta ja aumentou para 67,4% e 67,6%, respectivamente. Nesse contexto, ha indicativos de uma
trajetoria explosiva da divida bruta a partir de 2013.

Ante o exposto, ¢ possivel afirmar que o tripé para melhorar os fundamentos macroecondmicos
da economia brasileira, implementado durante e apds o Plano Real, levando-se em conta ajuste fiscal,
metas de inflagdo e cambio flutuante, foi abandonado — principalmente, os pilares das politicas fiscal e
monetaria. Os resultados mostram um processo de destruigdo desses fundamentos, que visaram
estabilizar precos e gerar um ambiente fiscal favoravel ao crescimento e ao desenvolvimento do pais.
Nesse sentido, a condugdo da politica econdmica culminou possivelmente num dos piores quadros
econdmicos de toda a historia da Republica. Assim, pode-se afirmar que os resultados da politica
recente, especialmente em 2014 e 2015, revelam que sua condugdo fracassou no sentido de assegurar a
estabilidade necessaria ao avango da economia brasileira.

Resultado fiscal da Unido em 2015

Planejamento, transparéncia, prevengdo de riscos e correcdo de desvios estdo entre os
pressupostos da gestdo fiscal responsavel, nos termos do art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Tais pressupostos visam preservar o equilibrio das contas publicas, de forma a controlar o
endividamento publico.

Para tanto, sdo previamente definidas e amplamente divulgadas, por meio da lei de diretrizes
orcamentarias, as metas de resultado entre receitas e despesas primarias, entendidas como aquelas que
efetivamente afetam o nivel de endividamento publico. Em razio de sua relevancia como instrumento
de planejamento, transparéncia e controle fiscal, a possibilidade de cumprimento dessas metas deve ser
verificada bimestralmente ao longo do exercicio, de modo que providéncias corretivas possam ser
tempestivamente tomadas, em especial a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, prevista no
art. 9° da LRF e disciplinada a cada ano pela LDO.

Observou-se que a extingdo de beneficios fiscais entdo concedidos a determinados setores, a
exemplo do restabelecimento da aliquota do IPI automotivo, em conjunto com uma estratégia
integrada de cobranga dos créditos a recuperar — mecanismos genuinamente fiscais — aliadas ao
contingenciamento de dotacdes, ndo se revelaram suficientes ao cumprimento da meta fiscal
originalmente prevista na LDO 2015.

Diante do insucesso fiscal dessas medidas, restou a alternativa de redu¢ao da meta de resultado
primario por meio de alteracdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias 2015, na forma da Lei 13.199/2015.
A par disso, fez-se resgate de R$ 855,0 milhdes do Fundo Soberano em dezembro de 2015.

Destaca-se, ainda, a trajetoria do resultado primario do governo central, em percentual do PIB,
verificada de 2006 a 2015, passando de um resultado superavitario de R$ 51,3 bilhdes (2,1%) para um
resultado deficitario de R$ 116,7 bilhdes (2,0%), o que corresponde a uma deterioracdo do esforgo
fiscal da ordem de 4,1% do PIB no periodo de dez anos.
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Resultado Primario do Governo Central — 2006 a 2015
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.

O grafico a seguir evidencia a trajetdria dos resultados primario e nominal obtidos pelo governo
central (composto por governo federal e Banco Central) de 2010 a 2015, reforcando a constatacdo de
uma deteriora¢do da gestdo fiscal implicando em forte comprometimento do equilibrio das contas
publicas.

Resultados Primario e Nominal - 2010 a 2015
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Fonte: Seaetaria do Tesouro Nacional.

A Leide Diretrizes Orgamentarias de 2015 (Lei 13.080/2015) estabeleceu inicialmente a meta de
superavit primario da Unido em R$ 55,2 bilhdes, integralmente atribuidos ao governo central
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social). A seu turno, o Anexo de Metas Fiscais estipulou, ainda,
no ambito da Unido, a meta de resultado nominal deficitario em R$ 167,7 bilhdes e de montante da
divida liquida em R$ 1,3 trilhdo. Posteriormente, em dezembro de 2015, a meta fiscal foi alterada pela
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Lei 13.199/2015, que estabeleceu resultado primario deficitario para a Unido de R$ 51,8 bilhdes,
totalmente atribuido ao governo central. Dispds ainda a citada lei que a meta de resultado primario
poderia ser reduzida em até R$ 68,06 bilhdes, dos quais: (i) R$ 11,05 bilhdes referentes ao montante
da frustacdo de receita de concessdes e permissdes relativas aos leildes de usinas hidroelétricas ndo
renovadas; (ii) R$ 57,01 bilhdes relativos ao pagamento em 2015 de passivos e valores devidos ao
FGTS, ao BNDES, ao Banco do Brasil e a Caixa. O valor efetivo de pagamento de passivos objeto de
abatimento foi de R$ 55,8 bilhdes, que somado ao valor de frustagdo de receitas de R$ 11,0 bilhdes,
totalizou o montante de R$ 66,8 bilhdes de redugdo da meta para fins de analise do seu cumprimento.
Desse modo, o valor de déficit primario fixado em R$ 51,8 bilhdes, deduzido de R$ 66,8 bilhdes,
possibilitou a ampliagdo do déficit primario para R$ 118,6 bilhdes. Tendo em vista que, no exercicio de
2015, o governo federal realizou déficit primario de R$ 118,4 bilhdes (sendo déficit do governo central
de R$ 116,7 bilhdes e déficit das estatais federais de R$ 1,7 bilhdo), considera-se que a meta fiscal,
alterada em dezembro de 2015, foialcangada.

No que tange ao resultado nominal, o déficit de R$ 515,8 bilhdes apurado em 2015 foisuperior a
meta de resultado deficitario, de R$ 456,3 bilhdes, estabelecida pela Lei 13.199/2015, que alterou a
LDO 2015. No entanto, vale observar que esta Corte ja se manifestou no sentido de que a meta de
resultado nominal tem carater meramente indicativo, posto que ndo pode ser controlada apenas pela
atuacdo do Poder Executivo, estando sujeita a efeitos de outras politicas (controle inflacionario, por
exemplo), bem como de crises internacionais (Acordao 1.788/2006-TCU-Plenario).

A divida liquida do governo federal (governo central mais empresas estatais federais), por seu
turno, encerrou 2015 com saldo de R$ 1.310,9 bilhdes, ou seja, 7,27% maior que o montante de
R$ 1.222,1 bilhdes estabelecido como limite maximo pela LDO. Eis, portanto, a situagdo atipica
resultante da alteragdo da LDO 2015 que, ao tempo em que parece cumprir a meta de resultado
primario, ndo atende a meta referente a divida liquida. Ora, se o objetivo de se conceber o resultado
primario ¢ a manutencao de uma trajetéria sustentavel da divida, ndo faz sentido o alcance de uma
meta que resulta em aumento continuado da divida.

III. DOS INDiCIOS DE IRREGULARID ADES — ORCAMENTO E RECURSOS FEDER AIS
IIL.1. Operagoes de crédito junto a instituicoes financeiras federais

Em outubro de 2015 o Ministério Publico de Contas junto ao TCU (MPTCU) apresentou
representagdo argumentando sobre possivel reiteracao, por parte do Governo Federal, na pratica de
realizagdo de operagdes de crédito irregulares junto ao Banco do Brasil (BB) e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico de Social (BNDES). Também aduziu a reiteragdo de irregularidades
quando do pagamento de débitos do Tesouro Nacional junto ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e a ndo captagdo e registro pelo Banco Central, nas estatisticas fiscais sob sua
responsabilidade, dos passivos da Unido junto ao BB, BNDES, FGTS e ainda de passivo oriundo do
atraso no pagamento de tarifas devidas a Caixa Economica Federal (Caixa) pela prestacao de servicos.

Com excegado dos débitos advindos de tarifas devidas a Caixa, os demais aspectos ja haviam sido
constatados por este Tribunal no ambito do processo TC 021.643/2014-8, dando origem aos
Acoérdaos 825/2015-TCU-Plenario, de abril de 2015, e 3.297/2015-TCU-Plenario, de dezembro de
2015. Para apura¢do dos fatos mencionados na representacdo do MPTCU, foi autorizada inspegdo
junto aos bancos publicos federais, ao FGTS, a STN e ao Bacen, sob o processo TC 027.923/2015-0.
Os topicos subsequentes tratam das constatacdes obtidas na realizagdo dessa inspegdo, exceto as
relativas ao FGTS, tratadas nos topicos I11.3.2 e I11.3.3 do presente relatorio.
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Dos aspectos conceituais basicos da operagdo de equaliza¢do de taxa de juros

Equalizar significa “igualar” ou “tornar igual”. Por certo, o ato de equalizar pressupde a
existéncia de duas situacdes: a situagdo paradigma e a situacdo a equalizar. A situacdo a equalizar
representa “o encargo do mutuario final” e a situagdo paradigma representa “o custo da fonte de
recursos, acrescido da remuneragao da instituicdo financeira".

A equalizagao de taxa de juros também pressupoe a existéncia de beneficiario, o qual, ao fim e
ao cabo, ¢ quem se apropria do diferencial de taxa de juros — este calculado esse pela diferenca entre a
situagdo paradigma e a situacdo a equalizar —, beneficiando-se da respectiva politica de fomento.

Pressupde, igualmente, a existéncia de um agente — instituicdo financeira — que, no ambito da
respectiva politica publica de fomento, oferta, ao mutuario final, financiamento em condi¢cdes de taxas
de juros mais favoraveis, visto que a taxas inferiores ao seu proprio custo de captagdo de recursos.

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

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

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

Nos casos ora em analise, compatibilizar fluxos econdmicos representa garantir a instituicdo
financeira que o valor da equalizacdo que lhe ¢ devido pela Unido seja reconhecido e apurado na
mesma época em que a respectiva instituicdo financeira apura os valores que lhe sdo devidos pelo
mutuario final do financiamento. Ou seja, para que, ao final de um determinado més, o banco possa
apropriar, aos seus ativos, pelo regime de competéncia, as mesmas receitas de juros que obteria se
estivesse operando na “situacdo paradigma”, ¢ preciso que a Unido também reconhega, de maneira
contemporanea, os valores devidos referentes a equalizagao de taxa de juros.

Compatibilizar os fluxos financeiros, no entanto, seria garantir que o pagamento das
equalizacdes devidas pela Unido a instituigdo financeira fosse feito na mesma época em que o
mutuario final, com base no que estabeleca o respectivo sistema de amortizacdo previsto no contrato
de financiamento, estava obrigado a efetuar o pagamento dos juros ao banco.

Essa, porém, ndo ¢ a realidade constatada com a equalizacdo das taxas de juros do plano safra do
programa de sustentacao do investimento (PSI) analisada a seguir.

Das normas de finangas publicas aplicadas a instituicdo e concessdo de equalizagdo de taxa de juros

Sob a otica do or¢amento publico, as equalizagdes de juros representam uma despesa
orcamentaria corrente, classificada entre as subvengdes econdmicas. Frise-se que, tendo a instituicao
financeira concedido o crédito subsidiado ao mutudrio, a equalizacdo de juros torna-se também uma
despesa de carater obrigatdrio, ou seja, despesa que deverd ser obrigatoriamente paga pela Unido a
instituicao financeira.
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No caso em que os financiamentos concedidos sob a égide da respectiva politica publica
possuem prazo de vigéncia superior a dois anos - a despesa com a equalizag@o de juros enquadra-se no
conceito de despesa corrente de carater obrigatorio e continuado fixado pela LRF -, tanto a cria¢do da
politica publica quanto sua efetiva implementagdo dependem, necessariamente, do atendimento das
condicionantes estabelecidas nos seguintes dispositivos da Lei Complementar em tela, a saber:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisodria
ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execu¢do por um periodo

superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentaremdespesa de que trata o caput deverdo ser instruidos coma estimativa
prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos paraseu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serda acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou
aumentada ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou
pela redug@o permanente de despesa.

Ressalte-se que a LRF determina, ainda, que ndo basta informar as fontes de financiamento para
que se dé€ inicio a execucdo da despesa. Para tanto, ¢ preciso que as medidas de compensagdo tenham
sido efetivamente implementadas. E o que estabelece o § 5°, do art. 17, in verbis:

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementa¢do das medidas referidas no §

2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

O ndo atendimento do disposto pelo art. 17 da LRF ¢ ato considerado irregular, como estabelece
o art. 15 de referida lei complementar, in verbis:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdonio publico a geracdo de
despesa ou assungdo de obrigacdo que ndo atendamo disposto nos arts. 16 e 17.

Nao se pode, portanto, em face das condigdes exigidas pela legislagdo e da logica intrinseca da
operagdo de equalizacdo de juros, alegar surpresa em relagdo ao montante ¢ a época em que as
respectivas equalizacdes devem ser reconhecidas e os seus valores transferidos a instituigdo financeira
para fins de pagamento da obrigacdo assumida.

Nesse sentido, deixar de transferir os recursos as instituigdes financeiras nas datas apropriadas e,
em complemento, deixar de efetuar o registro da respectiva divida nas estatisticas fiscais de Divida
Liquida e de Necessidades de Financiamento do Setor Publico (resultados primdrio e nominal), estas
apuradas pelo Departamento Econdomico do Banco Central do Brasil, representa conduta tendente a
contornar as condicionantes trazidas pela LRF para a criagdo e execugdo desse tipo de dispéndio.

Das leis especificas relativas ao BB/Safra e ao BN DES/Finame/PSI

A operagdo de equalizagdo de juros estd associada a uma politica ptblica que, ainda que de
maneira indireta, tem o objetivo de repassar recursos publicos ao setor privado, por intermédio da
concessdo de subsidios na contratagdo de operagdes de crédito junto a instituicdes financeiras. Desse
modo, ¢ preciso que a implementagdo de tal politica também atenda ao disposto pelo art. 26 da Leide
Responsabilidade Fiscal, verbis:

Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou
déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender s condi¢des estabelecidas na lei

de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orgamento ou emseus créditos adicionais.
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As leis especificas aprovadas para as equalizagdes de taxas de juros no ambito do PSI (Lei
12.096/2009) e do BB/Plano Safra (Lei 8.427/1992) estabeleceram, entre outros aspectos, o seguinte:
(1) autorizaram a concessao da respectiva subvengdo econdmica, verbis:

Lei 8.427/1992 — Art. 12 Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, observado o disposto nesta Lei,

subvengdes econdmicas a produtores rurais e suas cooperativas, sob a forma de: (Redacdo dada pela Lei n°

12.058. de 2009)
()

II - equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros de operagdes de crédito rural.

Lei 12.096/2009 — Art. 12 Fica a Unido autorizada a conceder subven¢do econdmica, sob a modalidade de

equalizacdo de taxas de juros, nas operagdes de financiamento contratadas até 31 de dezembro de 2015:
(i1) estabeleceram o critério para o calculo do montante da equalizacao:

Lei 8.427/1992 — Art. 4° A subvencdo de equalizacdo de taxas de juros ficara limitada ao diferencial de taxas
entre o custo de captacdo de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributdrios a que estdo sujeitas
as instituicdes financeiras oficiais e os bancos cooperativos, nas suas operagdes ativas, € 0s encargos
cobrados do tomador final do crédito rural.

Lei 12.096/2009 — Art. 1° (...) Omissis

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

(111) estabeleceram providéncias a serem tomadas pelas instituicdes financeiras para fins de
liquida¢do da despesa e para que pudessem receber o pagamento das equalizagoes:

Lei 8.427/1992 — Art. 1° (...) Omissis

§ 2° O pagamento das subvengdes de que trata esta Lei fica condicionado a apresentacdo pelo solicitante de
declaracdo de responsabilidade pela exatiddo das informagdes relativas a aplicagdo dos recursos, com vistas
no atendimento do disposto no inciso Il do § 1° do art. 63 da Lein® 4.320,de 17 de marco de 1964.

Lei 12.096/2009 — Art. 1° (...) Omissis

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

(iv) atribuiram ao Ministério da Fazenda competéncia para estabelecer (regulamentar) normas de
carater operacional:

Lei 8.427/1992 — Art. 5° A concessdo dasubvencédo de equalizagdo de juros obedecera aos critérios, limites e
normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de
captagdo e de aplicagdo dos recursos, podendo a equalizacdo, se cabivel na dotagdo or¢amentaria reservada a
finalidade, ser realizada de uma s6 vez, a valor presente do montante devido ao longo das respectivas
operagdes de crédito.

Lei 12.096/2009 — Art. 1° § 6° O Conselho Monetario Nacional estabelecera a distribuicdo entre o BNDES e
a FINEP do limite de financiamentos subvencionados de que trata o § 1° e definira os grupos de beneficiarios
e as condi¢des necessarias a contratacdo dos financiamentos, cabendo ao Ministério da Fazenda a
regulamentacdo das demais condigdes para a concessdo da subvengio econOmica de que trata este artigo,
entre elas, a definicdo da metodologia para o pagamento da equaliza¢do de taxas de juros.
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A regulamentagdo dos aspectos operacionais para concessdo das subvengdes e para a realizagdo
dos pagamentos ¢ efetuada por intermédio de portarias editadas pelo Ministério da Fazenda. Todas as
portarias estabelecem o chamado "periodo de equalizagdo", o qual representa o lapso temporal durante
o qual a Unido e a instituigdo financeira respectiva adotam procedimentos com o objetivo de apurar o
montante da equalizacdo de juros a ser paga.

Importante observar que o pagamento da equalizacdo ocorre, em regra, da Unido as instituigdes
financeiras ¢ da Unido aos bancos federais. No entanto, existem equalizagdes que sao pagas a
institui¢des financeiras outras que ndo o Banco do Brasil ¢ o BNDES, quando estas também
concederem crédito subsidiado no ambito da respectiva politica ptblica.

Como sera apresentado a seguir, também existe situagdo na qual sdo as instituicdes financeiras
que efetuam o pagamento de "equaliza¢des" a Unido.

Quanto ao "periodo de equaliza¢do", no caso das operacdes entre Unido e bancos federais (BB e
BNDES/Finame), o tamanho ¢ de seis meses. S3o os casos, por exemplo, da Portaria MFAZ 414, de 25
de junho de 2015, no ambito do BB/Safra, e o da Portaria MFAZ 950, de 24 de dezembro de 2015, no
BNDES/Finame/PSI:

Portaria n° 414, de 25 de junho de 2015

Art. 4° Os valores de equalizagdo serdo apurados em 30 de junho ¢ 31 de dezembro de cada ano, conforme
metodologia de calculo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano, apds o
término de cada semestre de apuragdo, observado que os pagamentos das equalizacdes de que trata o caput
podemser prorrogados de acordo comas disponibilidades orcamentarias e financeiras da STN.

Portaria n° 950, de 24 de dezembro de 2015

Art.7° Os valores de equalizagdo serdo apurados em 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, conforme
metodologia de calculo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano.

No entanto, nas operagdes entre Unido e instituicdes financeiras que ndo sejam o BB e

BNDES/Finame, o periodo de equalizagio é mensal. E o caso, por exemplo, das equalizagdes de juros
originadas dos financiamentos concedidos pelo Banco Cooperativo Sicredi S.A., verbis:

Portaria 424, de 29 de junho de 2015
Art. 1° Observados os limites, as normas e¢ as demais condigdes estabelecidas pelo Conselho Monetario
Nacional - CMN e por esta Portaria, fica autorizado o pagamento de equalizagdo de taxas de juros sobre a

média dos saldos diarios - MSD dos financiamentos rurais concedidos pelo Banco Cooperativo Sicredi S.A.,
no ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF

Art. 2° A equalizagdo ficara limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagdo de recursos, acrescido
dos custos administrativos e tributarios, e os encargos cobrados do tomador final do crédito.

§ 1° A equalizagdo sera devida no primeiro dia apds o periodo de equalizagdo.
()

§ 3° O periodo de equalizagdo é mensal, sendo que a equalizacdo devida e a MSD serdo apuradas em cada
més de utilizagdo dos limites

Em todos os casos de equalizacdo de taxas de juros, as portarias editadas pelo Ministério da
Fazenda estabelecem que o montante da equaliza¢do apurada se torna devido no dia seguinte apds o
encerramento do respectivo periodo de equalizacao.

Frise-se que, quando o montante ¢ devido pelas instituigdes financeiras (publicas ou privadas) a
Unido, o pagamento dos montantes deve ser feito em até 1 (um) més apos o periodo de equalizagdo
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(semestral ou mensal), sob pena de encaminhamento do crédito a PGFN, para posterior inscricdo em
Divida Ativa e no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal - Cadin. E
0 que estabelecem, por exemplos, o art. 6° da Portaria 414, de 25 de junho de 2015
(BNDES/Finame/PSI) e o art. 4° da Portaria 424, de 29 de junho de 2015 (BB/Safra).

Portaria 414, de 25 de junho de 2015

Art. 6° Nos casos em que os encargos cobrados do tomador final do refinanciamento excederem o custo de
captagdo dos recursos acrescido dos custos administrativos e tributarios, o BNDES devera recolher a STN o

valor apurado.

§ 1° O valor apurado na forma do caput serd devido no primeiro dia apds o periodo de equalizacdo e sera

atualizado, pelo indice que remunera a captagdo de recursos, nas mesmas condi¢des estabelecidas no art. 5°.

§ 2° O ndo pagamento dos valores de que trata este artigo no prazo de trinta dias ap6s a validag¢do de que trata
0 § 1°do art. 5° resultara no encaminhamento do crédito a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN,
estando passivel de inscri¢do na Divida Ativa da Unido, conforme o Decreto-Lein® 147, de 3 de fevereiro de
1967, e também no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal - CADIN, nos
termos da Lein® 10.522, de 19 de julho de 2002.

Portaria 424, de 29 de junho de 2015

Art. 4° Nos casos em que os encargos cobrados do tomador final do crédito rural excederem o custo de
captacdo dos recursos acrescido dos custos administrativos e tributérios, o Banco Cooperativo Sicredi S.A.
devera recolher ao Tesouro Nacional o valor apurado.

§1° O valor apurado na forma do caput sera devido no primeiro dia apds o periodo de equalizacdo e serd
atualizado, pelo indice que remunera a captagdo dos recursos, nas mesmas condicdes estabelecidas no artigo
3°.

§2° O ndo pagamento dos valores de que trata este Artigo no prazo de trinta dias ap6s a validagdo de que trata
o §1° do art. 3° resultara no encaminhamento do crédito a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN,
estando passivel de inscrigdo na Divida Ativa da Unido, conforme o Decreto-Lei n® 147, de 3.02.1967, ¢

tambémno Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Pablico Federal - CADIN, nos termos da
Lein® 10.522, de 19.07.2002

Do periodo de equaliza¢do como critério objetivo para se estabelecer datas limites de pagamento

Como cedigo, a equalizagdo de juros deve dar ao banco a mesma situacdo econdmica e
financeira que seria observada caso a instituicdo financeira ndo estivesse atuando sob influéncia da
politica publica. Desse modo, sob o ponto de vista financeiro, o pagamento da equalizacao de juros a
institui¢do deve ocorrer na mesma data em que cada mutuario deve pagar, a instituicdo financeira, os
juros devidos em seu contrato de financiamento.

Assim, como sdo muitos os contratos realizados pela institui¢do financeira sob a égide da politica
publica, ¢ possivel inferir que, em cada um dos dias do exercicio financeiro, haverd algum mutuario
efetuando o pagamento de juros a instituicdo financeira. Significa dizer que, no limite, a Unido
também estaria obrigada a, todos os dias, efetuar o pagamento de equalizagdo de juros ao banco.

Ocorre que, para tanto, seria necessario instituir, tanto na Unido quanto na instituicdo financeira,
uma estrutura de controle e de cdlculo das equalizagdes e dos respectivos pagamentos que, ao fim e ao
cabo, poderia apresentar custo maior do que os beneficios que pudesse gerar.

Nesse sentido, o estabelecimento do chamado "periodo de equalizacao", destinado a apurar os
montantes devidos da equalizagdo de juros, ¢ compativel com os principios da razoabilidade, da
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economicidade e da eficiéncia. Além de representar um periodo mais do que razoavel para que se
proceda a liquidacdo da despesa, o periodo de equalizagdo também se reveste de lapso temporal
durante o qual a Unido ndo estaria obrigada a efetuar qualquer pagamento a institui¢do financeira
credora em relagdo a equalizagdo apurada no semestre, visto que, como determina a Lei 4.320/1964,
ndo ha como se efetuar o pagamento de obrigagdes sem a devida e prévia liquidagao da despesa.

Nao a toa, as portarias editadas pelo Ministério da Fazenda estabelecem que o montante da
equalizacdo de juros torna-se devido apenas no primeiro dia subsequente ao término do periodo de
equalizagdo, estabelecendo também que, a partir desse dia, os valores apurados devem ser atualizados
até¢ a data do efetivo pagamento pela Unido.

3

E possivel, portanto, atribuir a essa data — primeiro dia apds o encerramento do periodo de
equalizacdo — carater de critério objetivo que estabelece o momento em que 0s COmMPromissos
decorrentes da execucdo da politica ptublica devem ser pagos. Ou seja, € nesse dia que: (i) a Unido
deve transferir aos bancos os recursos financeiros correspondentes a0 montante da equalizacdo apurada
no semestre recém encerrado; (ii) se considera realizada a concessdo de crédito das instituigdes
financeiras a Unido, no caso de a Unido ndo efetuar a transferéncia, a institui¢do financeira, dos
valores de equalizagdo apurados no semestre recém encerrado; e (iii) estara caracterizada a ocorréncia
de um refinanciamento (rolagem) de divida — operagdo que se enquadra no conceito de operagdo de
crédito a que se refere o art. 29, III, da LRF —, caso a Unido ndo efetue, até essa data, as instituicdes
financeiras respectivas, a transferéncia dos recursos necessarios a quitacdo das dividas (principal e
juros) contraidas em razao da concessdo dos créditos aos quais se refere o item precedente.

Antes de concluir este titulo, merece registro o fato de que foi concedido, no ambito do TC
021.643/2014-8 (pega 258), efeito suspensivo ao recurso interposto pela Advocacia-Geral da Unido
sobre o item 9.6.1 do Acordao 825/2015-TCU-Plenario, o qual determinou que o Tesouro Nacional
efetuasse o pagamento dos valores devidos ao Banco do Brasil, necessdrios a cobertura das referidas
contas, que estivessem vencidos segundo os prazos definidos pela legislagdao, notadamente no que diz
respeito ao art. 36 da LRF e as portarias editadas pelo Ministério da Fazenda para fixar os prazos para
pagamento da equalizagdo de juros junto ao Banco do Brasil e ao BNDES, de acordo com cronograma
que deveria ser apresentado ao TCU no prazo de 30 (trinta) dias.

Oportuno anotar que a interposi¢do de recursos com efeito suspensivo - no caso, a oposicao de
pedido de reexame contra o Acordao 825/2015-Plenario - suspende provisoriamente os efeitos das
decisdes do Tribunal, para efeito do recurso, mas ndo autoriza o recorrente a, antes do julgamento do
mérito do recurso, praticar atos ou adotar providéncias que direta ou indiretamente violem e
contrariem a legislacdo que da suporte a decisdo, qual seja, a Constituicdo da Republica e a LRF.

No caso concreto, os responsaveis decidiram livremente agir por conta e risco, ao dar
continuidade ao atraso do pagamento do valor do estoque referente a financiamento forcado de
despesas proprias da Unido vencidas em 2014, o que, na pratica, nada mais ¢ do que ‘rolagem’ de
divida j& configurada na decisdo, hipotese inequivoca, para fins da LRF, de operacdo de crédito.

Pior, ainda, foi a decisdo, igualmente por conta e risco, de incorrer em novos financiamentos
forcados, com a reincidéncia dos atrasos de pagamento das parcelas vencidas em janeiro e julho de
2015, segundo a Portaria do Ministério da Fazenda, o que configurou operagdes de crédito emrazio do
financiamento do fluxo de 2015.

E forgoso registrar que o cumprimento da legislagdo ¢ matéria cogente que independe do efeito
que o Tribunal confere ao recurso contra suas decisdes, cuja acdo ndo se processa de forma apartada do

principio constitucional da legalidade. E dizer que a concessdo de efeito suspensivo previsto na
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legislagdo que norteia o processo de controle externo ndo tem o conddo de desnaturar os fendmenos
juridico-econdmicos alcangados pelos arts. 29 e 36 da LRF, os quais estabelecem, respectivamente, o
conceito de operagdo de crédito e veda que o ente controlador seja financiado por instituicdo financeira
controlada.

Tampouco pode a decisdio do TCU ser interpretada para suspender os prazos de vencimento
fixados na legislacdo vigente, cujo descumprimento configura financiamento forcado pela instituicao
financeira controlada, o que ¢ vedado.

O que se verifica no exercicio de 2015 sdo fendmenos econdmicos que reproduzem o padrao de
2014 e, da mesma forma, constituem operagdo de crédito vedada, seja a luz do conceito do art. 29 da
LRF (fluxo), seja sob a forma de postergacdo de divida ja constituida (estoque), que, na pratica,
configura ‘rolagem’ da divida referente a atos ocorridos em periodos anteriores.

Dessa forma, conclui-se que todos os atrasos de pagamento a instituicdes financeiras controladas
pela Unido verificados no exercicio de 2015 - fluxo e estoque - estio em descompasso com a vedagao
prevista no art. 36 da LRF, conforme descrito nos itens a seguir, € merecem igualmente a reprimenda

do Tribunal, tanto os ocorridos antes quanto apos a concessdo do efeito suspensivo ao recurso
apresentado em face do Acordao 825/2015-TCU-Plenario.

I1I.1.1 Refinanciamento de dividas junto ao Banco do Brasil

O montante da equalizacdo depende, entre outros aspectos, do saldo diario das operagdes
(financiamentos) "em ser" nas instituigdes financeiras. Assim, a cada semestre (ou més), novas
equalizacdes de juros sdo apuradas, tendo por base os saldos dos financiamentos ainda ndo quitados
pelos respectivos mutudrios, € o0 montante respectivo, como visto, torna-se devido no dia subsequente
ao término do periodo de equalizagao.

Atabela abaixo, construida a partir de informacdes fornecidas pelo Banco do Brasil (pega 8, p. 1
a 3), por intermédio do Oficio Auditoria Interna — 2016/0084, traz as seguintes informagdes (em R$
milhoes): (i) més/ano; (ii) valor da equalizagdo gerada no més; (iii) valor acumulado da equalizacao
gerada no semestre; (iv) juros apropriados aos saldos devedores; (v) transferéncias de recursos

efetuadas pela Unido ao Banco do Brasil S.A.; e (vi) valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil
S.A.

Data Equalizacao Acumulado Juros Pagame ntos Saldo
jun/14 - - - - 7.944
jul/14 396 396 65 0 8.405
ago/14 405 801 61 0 8.871
set/14 414 1.215 65 0 9.350
out/14 446 1.661 67 0 9.863
nov/14 452 2.113 62 0 10.377
dez/14 469 2.582 69 0 10.915
jan/15 562 562 87 0 11.565
fev/15 454 1.016 82 0 12.100
mar/15 505 1.521 110 0 12.715
abr/15 509 2.030 90 841 12.473
mai/l5 517 2.547 85 146 12.929
jun/15 507 3.054 95 71 13.460
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jul/15 578 578 129 3.230 10.937
ago/15 573 1.151 100 288 11.321
set/15 527 1.678 97 180 11.765
out/15 577 2.255 94 610 11.829
nov/15 566 2.821 82 0 12.476
dez/15 566 3.387 77 9.734 3.385

Fonte: Banco do Brasil.

Os dados da tabela mostram que, ao final do més de dezembro de 2014, o saldo da divida da
Unido junto ao BB referente ao Plano Safra era de R$ 10.915 milhdes. Referido montante havia sido
formado pelo saldo acumulado (principal e juros) das dividas referentes as equaliza¢des apuradas até o
1° semestre de 2014, no valor de RS 8,3 bilhdes, e pelo montante das equalizagdes apuradas ao longo
do 2° semestre de 2014, no valor de R$ 2,6 bilhdes.

Tais montantes deveriam ter sido transferidos ao BB logo no primeiro dia ttil de 2015. Ocorre
que, como mostra a tabela, ndo houve a transferéncia de qualquer montante a referida instituicao
financeira em janeiro de 2015. Isso significa que, logo no inicio do més de janeiro de 2015, a Unido
realizou duas operagdes de crédito junto ao BB. A primeira, no valor de R$ 2,6 bilhdes, para quitar,
junto ao proprio BB, os valores das equalizacdes de juros relativas ao 2° semestre de 2014. A segunda,
no valor de R$ 8,3 bilhdes, referentes ao refinanciamento (rolagem) do saldo das dividas contraidas
para quitagdo das equalizacdes de juros calculadas até o primeiro semestre de 2014.

A tabela também mostra que a Unido somente passou a transferir recursos financeiros ao BB a
partir do més de abril de 2015. Os valores transferidos ainda no primeiro semestre totalizaram R$ 1,05
bilhdo, sendo: R$ 841 milhdes (abril/2015); R$ 146 milhdes (maio/2015); ¢ R$ 71 milhdes
(junho/2015). Todas essas transferéncias, frise-se, destinaram-se ao pagamento de dividas contraidas
pela Unido junto ao BB em periodos anteriores.

Ao final de junho de 2015, o saldo devedor das equalizagdes havia alcangado R$ 13,5 bilhdes;
valor esse representado pela soma das equalizagoes geradas ao longo do 1° semestre de 2015 (R$ 3,1
bilhoes), dos juros apropriados, no mesmo periodo, ao saldo das dividas existentes junto ao BB (R$
549 milhdes), e do saldo das dividas (principal e juros) ainda ndo pagas ao BB referentes as
equalizagdes geradas até o 2° semestre de 2014 (R$ 9,86 bilhoes).

Em julho de 2015, a Unido transferiu ao BB o montante de R$ 3,2 bilhdes, para pagamento de
dividas referente a operagdes de crédito contratadas junto ao BB relativas a quita¢do, junto ao proprio
BB, de equalizacdes geradas em exercicios anteriores. Referida transferéncia de valores, portanto, ndo
foi suficiente para quitar a equalizagdo gerada no 1° semestre de 2015 e nem o saldo das dividas
existentes junto ao BB ao final de junho de 2015.

Desse modo, tem-se que, no inicio do més de julho de 2015, foram realizadas mais duas
operacdes de crédito junto ao BB. A primeira, no valor de R$ 3,1 bilhdes, para quitar, junto ao proprio
BB, os valores das equalizagdes de juros relativas ao 1° semestre de 2015. A segunda, no valor de R$
10,4 bilhdes, referentes ao refinanciamento (rolagem) do saldo das dividas contraidas para quitacdo
das equalizagdes de juros calculadas até o 1° semestre de 2015.

A tabela mostra, ainda, a evolucdo dos estoques e do montante da equaliza¢do relativa ao
segundo semestre de 2015. Foram efetuadas novas transferéncias de recursos da Unido ao BB nos
meses de agosto, setembro e outubro, totalizando cerca de R$ 1,08 bilhao.
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Ao final de dezembro de 2015, a Unido transferiu cerca de R$ 9,8 bilhdes ao BB. Tal monta de
recursos foi utilizada para quitar as dividas acumuladas até entdo junto ao BB, as quais englobavam o
saldo devedor das operacdes de crédito realizadas junto a essa instituigdo para a quitacdo das
equalizagdes relativas aos periodos de equalizagdo anteriores, ou seja, até o 1° semestre de 2015.
Assim, o saldo de RS 3.4 bilhdes ao final de dezembro de 2015 representava a equalizacdo apurada ao
longo do 2° semestre de 2015, cujo montante viria a ser pago logo no inicio do més de janeiro de 2016.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Importa frisar que as operagdes de crédito realizadas em razio do nao pagamento das
equalizagdes relativas ao segundo semestre de 2014 e ao primeiro semestre de 2015 serdo tratadas
detidamente no item I11.1.4.

INDiCIOS DE IRREGULARIDADES

e Concessao de crédito, em 1° de janeiro de 2015, no valor de R$ 8,3 bilhdes pelo Banco do
Brasil S.A. a Unido para refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de dezembro de
2014, contraidas em razao da concessao de operacdes de crédito do Banco do Brasil S.A. a Unido
para quitagdo de equalizagdes de juros apuradas para periodos de equalizagdo anteriores ao 2°
semestre de 2014, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000.

e Concessao de crédito, em 1° de julho de 2015, no valor de R$ 10,4 bilhdes pelo Banco do Brasil
S.A. a Unido para refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de junho de 2015,
contraidas em razdo da concessao de operagdes de crédito do Banco do Brasil S.A. a Unido para
quitagdo de equalizagdes de juros apuradas para periodos de equalizagcdo anteriores ao 1° semestre
de 2015, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000.

I1I.1.2 Refinanciamento de dividas junto ao Banco Nacional do Desenvolvimento Econdomico e
Social

A tabela abaixo, construida a partir de informagdes publicadas pelo Banco Central do Brasil nos
quadros 43 a 45 da Nota de Imprensa de Politica Fiscal (pega 11, p. 1 a 3) e das Notas Explicativas as
Demonstragdes Contabeis (peca 9, p. 53, e peca 10, p. 38) do BNDES/Finame, traz as seguintes
informagdes: (i) semestre/ano; (ii) entidade credora; (iii) equalizacdo gerada no semestre; (1v) juros
apropriados aos saldos devedores; (v) transferéncias de recursos efetuadas pela Unido as respectivas
entidades; e (vi) valores devidos pela Unido ao final do semestre as entidades.

emR$ milhdes

Data Entidade Equalizacao Juros Pagame ntos Saldo
1%sem/14 BNDES - - - 5.709.,9
Finame - - - 13.820,3
Total - - - 19.530,2
2%sem/14 BNDES 622.8 143,1 0 6.475.8
Finame 3.007,0 3398 0 17.167,1
Total 3.629,8 4833 0 23.6429
1%sem/15 BNDES 856,2 207,2 1.867.4 5.780,2
Finame 3.513,1 560,1 2.642,1 18.750,9
Total 43693 7673 45095 24.531,1
2%sem/15 BNDES 1.143,5 299.9 6.033,0 1.082,2
Finame 3.877,9 7840 19.408,1 3.852,0

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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| Total | 50214 1.083,9 | 25.441,1 49342

Fonte: Nota de Imprensa de Politica Fiscal, quadros 43 a 45 e BNDES/Finame — Notas Explicativas as DemonstracGes Financeiras.

Por sua vez, a tabela abaixo mostra as transferéncias de recursos financeiros efetuadas pela
Unido ao BNDES/Finame ao longo do exercicio financeiro de 2015, bem como a que periodo de
equalizagdo se refere a divida que estava sendo objeto de pagamento pela Unido.

Data Periodo de Equalizacao Pagame ntos
15/01/2015 2°%/sem/2014 0,8
28/04/2015 2°/sem/2010 1.948.0
17/06/2015 1%sem/2011 2.560,6
23/07/2015 1%sem/2015 0,7
24/07/2015 2°%/sem/2011 1.003.5
30/07/2015 2°%/sem/2011 1.624.9

1%sem/2012 2.427.3

22/12/2015 2°%/sem/2012 21422
19sem/2013 2.569,8

2°%/sem/2013 3.330,6

1%sem/2014 3.827.,7

28/12/2015 2°%/sem/2014 3.9533
1%sem/2015 4.561,1

Total 29.013.5

Os dados da primeira tabela acima mostram que, ao final do més de dezembro de 2014, o saldo
da divida da Unido junto ao BNDES/Finame referente ao PSI era de R$ 23,6 bilhdes. Referido
montante havia sido formado pelo saldo acumulado (principal e juros) das dividas referentes as
equalizagdes apuradas até o 1° semestre de 2014, no valor de R$ 20 bilhdes, e pelo montante das
equalizagdes apuradas ao longo do 2° semestre de 2014, no valor de R$ 3,6 bilhoes.

Tais montantes deveriam ter sido transferidos ao BNDES/Finame logo no primeiro dia ttil de
2015. Ocorre que, como mostra a segunda tabela, em janeiro de 2015, foi transferido apenas R$ 0,8
milhdo. Pode-se concluir, portanto, que, logo no inicio do més de janeiro de 2015, a Unido realizou
duas operagdes de crédito junto ao BNDES/Finame. A primeira, no valor de R$ 3,5 bilhdes, para
quitar, junto ao proprio BNDES/Finame, o valor restante das equalizagcdes de juros relativas ao
segundo semestre de 2014. A segunda, no valor de R$ 20 bilhdes, referentes ao refinanciamento
(rolagem) do saldo das dividas contraidas para quitacdo das equalizagdes de juros calculadas até o
primeiro semestre de 2014.

A segunda tabela também mostra que a Unido transferiu mais dois montantes ao BNDES/Finame
ainda no 1° semestre de 2015, a saber: 1,95 bilhdo (abril/2015); ¢ R$ 2,56 bilhdes (junho/2015). Essas
duas transferéncias, frise-se, destinaram-se ao pagamento de dividas contraidas pela Unido junto ao
BNDES/Finame no ano de 2011 (1°/janeiro/2011 e 1°/julho/2011), para, a época, quitar as equalizacdes
referentes ao 2° semestre de 2010 e ao 1° semestre de 2011.

Ao final de junho de 2015, o saldo devedor das equalizagdes havia alcangado R$ 24,5 bilhdes;
valor esse representado pela soma das equalizagdes geradas ao longo do 1° semestre de 2015 (RS 4,37
bilhdes), dos juros apropriados, no mesmo periodo, ao saldo das dividas existentes junto ao
BNDES/Finame (R$ 767 milhdes), e do saldo das dividas (principal e juros) ainda ndo pagas ao
BNDES/Finame referentes as equalizagdes geradas até o 2° semestre de 2014 (RS 19,4 bilhoes).
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Em julho de 2015, como mostra a segunda tabela, a Unido transferiu ao BNDES/Finame o
montante de R$ 2,63 bilhdes. Tal montante foi direcionado para o pagamento de parte da equalizacio
gerada ao longo do 1° semestre de 2015; e para o pagamento de dividas oriundas das operacdes de
crédito contratadas junto ao proprio BNDES/Finame para quitagdo, a época, das equalizacdes geradas
no 2° semestre de 2011.

Referida transferéncia de valores, portanto, ndo foi suficiente para quitar a equalizacdo gerada no
1° semestre de 2015 e nem o saldo das dividas existentes junto ao BNDES ao final de junho de 2015.
Significa dizer, portanto, que, no inicio do més de julho de 2015, foram realizadas mais duas operagdes
de crédito junto ao BNDES/Finame. A primeira, no valor de R$ 4,37 bilhdes, para quitar, junto ao
proprio BNDES/Finame, os valores restantes das equalizagdes de juros relativas ao 1° semestre de
2015. A segunda, no valor de R$ 20,16 bilhdes, referentes ao refinanciamento (rolagem) do saldo das
dividas contraidas para quitagdo das equalizacdes de juros calculadas até o 2° semestre de 2014.

A segunda tabela mostra, também, que as dividas originadas das diversas operagdes de crédito
contraidas junto ao proprio BNDES/Finame ap6s o encerramento de cada periodo de equalizacao,
desde o ano de 2012, somente foram devidamente pagas ao final do més de dezembro de 2015. O valor
total transferido em referido més foi de R$ 20,4 bilhdes, para quitagdo de dividas contraidas no
primeiro dia do: (i) 2° semestre de 2012 (R$ 2,43 bilhoes); (ii) 1° semestre de 2013 (R$ 2,14 bilhdes);
(111) 2° semestre de 2013 (R$ 2,57 bilhoes); (iv) 1° semestre de 2014 (R$ 3,33 bilhdes); (v) 2° semestre
de 2014 (RS 3,83 bilhodes); (vi) 1° semestre de 2015 (R$ 3,95 bilhdes); e 2° semestre de 2015 (RS 4,56
bilhdes). Assim, ao final de dezembro de 2015, o saldo de R$ 4,93 bilhdes representava a equalizacao
apurada ao longo do 2° semestre de 2015, cujo montante viria a ser pago logo no inicio do més de
janeiro de 2016.

Importa frisar que as operagdes de crédito realizadas em razio do ndo pagamento das
equalizagdes relativas ao segundo semestre de 2014 e ao primeiro semestre de 2015 serdo tratadas
detidamente pelo item II1.1.3 a seguir.

Do prazo de vinte e quatro meses estabelecido para pagamento das equaliza¢oes ao BNDES/Finame

Como cedico, a partir da Portaria MFAZ 122/2012, a Unido passou a estabelecer que o montante
da equalizacdo apurada no semestre (periodo de equalizacdo) seria devido no 1° dia do semestre
subsequente, mas que somente seria transferido ao BNDES apo6s transcorridos vinte e quatro meses do
encerramento do respectivo periodo de equalizacdo. Desse modo, as equalizagdes apuradas para o 1°
semestre de 2012 seriam pagas em 1° de julho de 2014; as do 2° semestre de 2012 somente em 1° de
janeiro de 2015, e assim sucessivamente.

Os Acodrdaos 825/2015, 992/2015 e 3297/2015, todos do Plenario, prolatados no ambito do TC
021.643/2014-8, foram unanimes em afirmar que a ndo transferéncia dos montantes devidos ao
BNDES/Finame eram uma espécie de operacdo de crédito concedida & Unido; operacao essa, frise-se,
vedada pelo art. 36, caput, da LRF, in verbis:

Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma instituicdo financeira estatal e o ente da Federagio que a
controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

Na realidade, ao estabelecerem o prazo de vinte e quatro meses para o pagamento das dividas a
Unido, as portarias editadas pelo Ministério da Fazenda funcionavam como verdadeiras clausulas
contratuais, determinando a data de vencimento das respectivas dividas.
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Desse modo, as equalizagdes referentes ao 2° semestre de 2012 e ao 1° semestre de 2013 foram
quitadas com operagdes de crédito contratadas no primeiro dia do 1° semestre de 2013 e do 2° semestre

de 2013, respectivamente, cujo montante, acrescido dos juros, somente viria a ser pago no primeiro dia
de janeiro de 2015 e de julho de 2015.

Como mostra a segunda tabela, acima, as dividas oriundas das operag¢des de crédito contratadas
para a quitacdo da equalizacdo referente ao 2° semestre de 2012 e ao 1° semestre de 2013 somente
foram resgatadas pela Unido no dia 22/12/2015, e ndo nos dias estabelecidas pela propria Unido nas
portarias editadas pelo Ministério da Fazenda, a saber: 1° de janeiro de 2015 e 1° de julho de 2015.

Significa dizer que, ainda que se atue com a logica e o procedimento adotado pela Unido de se
estabelecer o prazo de vinte e quatro meses em portaria, € certo que, mesmo nessa hipotese, no
primeiro dia de janeiro e de julho de 2015, duas novas operagdes de crédito - classificadas como
rolagem, refinanciamento ou postergacao de divida - foram realizadas pela Unido, em desacordo com a
vedagdo trazida pelo art. 36, caput, da LRF.

INDICIOS DE IRREGULARIDADES

e Concessdo de crédito, em 1° de janeiro de 2015, no valor de R$ 20 bilhdes pelo
BNDES/Finame a Unido para refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de
dezembro de 2014, contraidas em razio da concessao de operacdes de crédito do BNDES/Finame
a Unido para quitagdo de equalizagdes de juros apuradas para periodos de equalizagao anteriores
ao 2° semestre de 2014, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000.

e Concessdo de crédito, em 1° de julho de 2015, no valor de R$ 20,16 bilhdes pelo
BNDES/Finame a Unido para refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de junho
de 2015, contraidas em razio da concessdao de operagdes de crédito do BNDES/Finame a Unido
para quitagdo de equalizagdes de juros apuradas para periodos de equalizagdo anteriores ao 1°
semestre de 2015, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000.

I11.1.3 Operacdes da Unifio junto ao Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social

O Tesouro Nacional deixou de repassar tempestivamente ao BNDES, no primeiro ¢ no segundo
semestres de 2015, valores referentes a débitos oriundos de equalizacdo de taxa de juros no ambito do
Programa de Sustentagdo do Investimento, operacionalizado por aquela instituicdo. Tal fato caracteriza
a realizacdo de opera¢do de crédito da Unido com instituicdo financeira por ela controlada, o que
contraria o art. 36 da Leide Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente, para completa compreensao da sistematica de apuragdo e pagamento dos valores de
equalizacao devidos pela Unido, € necessario analisar as normas que regem o PSI, assim como fazer
breve contextualizacdo da irregularidade identificada.

A Lei 12.096/2009, oriunda da conversao da Medida Provisoria 465/2009, autorizou a Unido a
conceder subvengdo econdmica, na modalidade de equalizagdo de taxa de juros, em operagdes de
financiamento intermediadas pelo BNDES. O valor da equalizagdo corresponde ao diferencial entre o
custo de captacdo dos recursos pelo Banco no mercado financeiro, acrescido de sua remuneracao pela
operacgdo, e o valor pelo qual os recursos sdo repassados aos mutudrios.

Trata-se, pois, da transferéncia de recursos ao mutuario final da operagao, posto que este paga ao
BNDES um valor inferior ao que o Banco capta os recursos no mercado, recebendo, portanto, uma
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subvengao econdmica. Esse diferencial de valores deve ser arcado pela Unido, mediante equalizagao
devida aquela instituicdo financeira. De outra forma o BNDES teria prejuizo na realiza¢do de tais
operagdes, captando a juros superiores aos quais empresta 0s recursos.

A equalizagdo ¢é, portanto, um processo continuo, sendo equivalente a aplicacdo da taxa de
equalizacdo ao saldo médio diario das aplicacdes nas operacdes de financiamento subvencionadas.
Operacionalmente, contudo, ha um lapso de tempo entre a equalizacdo e a respectiva apuracdao para
apresentacdao deste montante como devido pelo Tesouro Nacional, objetivando que este, entdo, realize
0 pagamento.

Em outras palavras, ainda que o BNDES possa captar e registrar constantemente os valores
sujeitos a equalizacdo pela Unido, tais valores s6 passam a ser efetivamente devidos apos apresentacao
ao Tesouro Nacional, isto ¢, apds o periodo de apuragao.

No ambito do PSI, o periodo de apurag¢ao ¢ definido em portarias do Ministério da Fazenda,
6rgdo a quem compete a regulamentagdo do programa, segundo o art. 1°, § 6°, da Lei 12.096/2009. As
portarias tém estabelecido o periodo de apuracdo semestral para operacdes diretas do BNDES, com
base na aplicacdo da formula de equalizagdo sobre os saldos médios didrios do periodo. A titulo de
exemplo, cita-se a Portaria-MF 87/2011:

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverdo
apresentar:

()
IV - semestralmente, a cada pedido de equalizacio a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizacdes e os saldos médios diarios das aplicacdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta

Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro. de cada

ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memoéria de calculo do valor de equalizagdo
apurado, da média geométrica das TJLPs, da atualiza¢do, bem como da declaragdo de responsabilidade do
proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagdes relativas a aplicagdo dos

recursos na finalidade a que se destinam; (grifou-se)

Observa-se, desse modo, que ao término de cada semestre os valores devidos a titulo de
equalizagdo sdo apurados e encaminhados a Secretaria do Tesouro Nacional para que seja realizado o
pagamento ao BNDES. Ocorre que, em abril de 2012, com a edigao da Portaria-MF 122/2012, houve
inovacdo quanto a data em que os valores sdo considerados devidos.

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagdo pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverao

apresentar:
()
IV - semestralmente, a cada pedido de equalizagdo a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das

equalizagdes e os saldos médios diarios das aplicagdes (SMDA's) relativos as operagdes ao amparo desta

Portaria, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de dezembro. de cada

ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memoéria de calculo do valor de equalizagdo
apurado, da média geométrica das TJLP's, da atualizagdo, bem como da declaragdo de responsabilidade do
proprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informagdes relativas a aplicagdo dos
recursos na finalidade a que se destinam, emplanilhas segregadas, considerando: (i) as operagdes contratadas
até 15 de abril de 2012 e: (ii) as operacdes contratadas a partir de 16 de abril de 2012;

()
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§4° Os pagamentos das equalizaces relativas aos saldos médios diarios das aplicacdes em operagdes de

financiamento de que trata esta Portaria, contratadas a partir de 16 de abril de 2012 serfio devidos apds

decorridos 24 meses do término de cada semestre de apuracdo, e atualizados, desde o ultimo dia do semestre

de apuracdo até a data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional. (Grifou-se)

Portanto, a partir da edicdo da Portaria-MF 122/2012, houve postergagdo em 24 meses do
pagamento das equalizagdes oriundas de operagdes contratadas apos 16/4/2012, isto ¢, ndo obstante o
periodo de apuragdo tenha continuado a ser de 1° de janeiro a 30 de junho e de 1° de julho a 31 de
dezembro de cada ano, os valores nio eram considerados como devidos imediatamente apods as
apuracdes, mas apenas apos transcorridos dois anos dessas apuragdes.

Esse fato configura a realizagdo de operacdes de crédito a cada periodo em que houve a apuragao
do valor devido a titulo de equalizagdo sem que fosse seguido do imediato pagamento do valor
apurado. Tais operagdes estdo abrangidas pelo conceito de operacao de crédito do art. 29, inciso 111, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo vedadas pelo art. 36 da mesma lei, uma vez que se trata de
compromisso financeiro assumido pela Unido junto a instituicdo financeira por ela controlada.

A postergacdo do pagamento do valor apurado nas equaliza¢des, iniciada com a Portaria-MF

122/2012, foi reproduzida também nas portarias: 216/2012; 313/2012; 357/2012; 71/2013; 29/2014 ¢
193/2014.

O grafico a seguir apresenta, semestralmente, os valores registrados nas demonstragdes contabeis
do BNDES como créditos a receber do Tesouro Nacional.

BNDES — Créditos Vinculados ao Tesouro Nacional ! — 2009 a 2015

R$ milhares

0/6,/2010 -
/62011
/62012
0/6/2013
0/6/2014 4
A0/6/2015 -

3141242009
31/12/2010
31/12/2011 4
31/12/20132
31/12/2013
31/12/2014

317122015

Fonte: BNDES.
1/ Inclui créditos decorrentes do PSI e outros programas, como Pronaf e Revitaliza.

Nao obstante a rubrica registrada nas demonstracdes do BNDES contemple créditos relativos a
outros programas, além do Programa de Sustentacdo do Investimento, a maior parcela do débito ¢

referente ao PSI. Em 31/12/2014, do total da divida de R$ 26.162.841 mil, 91,4% representavam
créditos oriundos do PSI (R$ 23.904.088 mil).
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Pelo grafico apresentado, observa-se elevado crescimento do passivo da Unido junto ao BNDES,
passando de R$ 785.813 mil em 31/12/2009 para R$ 26.162.841 mil em 31/12/2014, representando
crescimento de mais de 3.200% em cinco anos. Tal elevagdo se explica principalmente pelas
sucessivas operagdes de crédito realizadas semestralmente pelo Tesouro Nacional com a institui¢do

financeira, ou seja, pelo ndo pagamento tempestivo, ao término do periodo de apuragdo, dos débitos
oriundos das equaliza¢des de taxa de juros.
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A realizacao de operacdes de crédito vedadas pela legislacdo foi identificada por este TCU
quando da realizagdo de inspe¢do, em 2014, em virtude de representagdo do MPTCU, processo TC
021.643/2014-8. O relatorio da inspegcdo embasou o Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, que considerou
irregulares essas operacdes, tendo tal decisdo sido ratificada no Acérdao 3.297/2015-TCU-Plenario. O
tema também foi objeto de exame nas Contas do Governo de 2014, tendo o Acordao 1.461/2015-TCU-
Plenario apontado a ilegalidade das operacdes realizadas, o que foi ratificado no Acordao 2.461/2015-
TCU-Plenario, compondo uma das irregularidades que contribuiram para a emissdo de opinido adversa
acerca do relatorio sobre a execucao do Orgamento da Unido.

Ainda a respeito das andlises do TCU sobre o tema, importa ressaltar que as operagdes nio
passaram a ser ilegais apenas apos a identificacao de sua realizacao pelo Tribunal, mas sempre o foram
perante a LRF. Nesse contexto, observa-se que ndo ¢ de dificil alcance o entendimento de que constitui
a realizacdo de operagdo de crédito, vedada pela LRF, a postergacdo do pagamento de valores devidos
a instituicdo financeira controlada, sendo o débito oriundo de subvengdes econdmicas concedidas no
ambito de politica publica formulada pelo proprio governo federal. Em outras palavras, ao formular a
politica publica de concessdo de financiamentos com juros abaixo das taxas de mercado, era razoavel
esperar que o governo federal previsse que tal programa iria gerar periodicamente valores a serem
pagos a titulo de equalizagdo das taxas. Os valores decorrentes deveriam ser quitados com a utilizagao
dos recursos da arrecadagdo prevista no Or¢amento Geral da Unido de cada ano ou mesmo com fontes
ndo vedadas de financiamento.

Ao ndo quitar tempestivamente, de modo imediato apos os periodos de apuracao, as equalizacdes
geradas, o governo federal fez com que o 6nus decorrente da execucdo da politica publica recaisse
sobre a institui¢do financeira por ele controlada, caracterizando o abuso do poder de controlador,
pratica que estd no nicleo das proibicdes que a LRF buscou atingir.

Feitas essas consideragdes, passa-se a descricdo dos fatos atinentes ao exercicio de 2015. A
tabela a seguir detalha os estoques da divida da Unido relativos ao PSI ao longo do ano, bem como os
pagamentos realizados ao BNDES.

Valores devidos pela Unido ao BNDES — Equalizacio de taxas de Juros no Ambito do PSI — 2015

R$
Més de Saldo acunfulado da | Valores d,ev1dos Data de Valores pagos
referéncia rubrica no periodo agame nto ©)
(A) (B) pag

Jan/15 24.720.922.670,59 15/1/2015 769.828,15
Fev/15 25.492.146.835,37 - _
Mar/15 26.336.694.489,65 - B
Abr/15 25.292.001.412,87 3.668.174.535,10 28/4/2015 1.948.057.751,72
Mai/15 26.212.863.993,23 - _
Jun/15 24.531.216.515,66 17/6/2015 | 2.560.661.680.,85
23/7/2015 722.027,24

22.854.842.970,87 4.369.330.748,36 2
Jul1s ’ ’ 24/7/2015 1.003.540.496,88

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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Més de Saldo acumulado da | Valores devidos Data de Valores pagos

referéncia rubrica no periodo pagamento ©)

A (B)
30/7/2015 1.624.915.383,57
Ago/15 23.789.966.803,02 - B
Set/15 24.687.621.103,27 - -
Out/15 25.693.275.890,63 - -
Nov/15 26.690.164.813,20 - B
22/12/2015 | 7.139.278.725,80
Dez/15 4.934.280.719,25 28/12/2015 | 15.672.659.881,19
Total 29.950.605.775,40

Fonte: fluxos financeiros mensais do Programa de Sustentacdo do Investimento (pega 109 do TC 027.923/2015-0).

Conforme pode ser observado, ao final de janeiro de 2015, o passivo da Unido junto ao BNDES
decorrente do Programa de Sustentagdo do Investimento era de R$ 24,72 bilhdes. Apenas para efeito
de melhor compreensdo, a divida pode ser decomposta em trés partes, conforme se descreve a seguir.

a) Parte um: montante advindo das equalizagdes realizadas no proprio més de janeiro de 2015,
mas que so seriam devidas pelo Tesouro Nacional quando da apresentagdo para pagamento, isto

¢, apo6s o término do periodo de apuracdo semestral, em 30/6/2015, somando
R$ 701,14 milhdes;

b) Parte dois: montante oriundo de oito semestres de equalizagdes ndo quitadas tempestivamente,

correspondendo aos periodos de apuracao do segundo semestre de 2010 ao primeiro semestre
de 2014, totalizando R$ 20,33 bilhdes;

c) Parte trés: montante advindo do periodo de apuragdo do segundo semestre de 2014, ou seja,
equalizagdes de 1°/7/2014 a 31/12/2014, devidas a partir de 1°/1/2015, no total de R$ 3,69
bilhoes.

Portanto, observa-se que, no inicio de 2015, surge uma nova operagdo de crédito da Unido junto
ao BNDES em virtude do ndo pagamento tempestivo dos valores oriundos do periodo de apuragdo do
segundo semestre de 2014, conforme descrito no paragrafo precedente.

Ao final do més de janeiro, o montante original de R$ 3,67 bilhdes (coluna “B da tabela) ja conta
com a apropriacdo dos juros decorrentes da operagdo, posto que, segundo as portarias que regem o
programa, os valores das equalizagdes sdo atualizados desde o dia subsequente a data de apuragdo até a
data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional, o que refor¢a o entendimento de que a operagdo de
crédito surge logo apds o término do periodo de apuragdo das equalizagdes.

Da mesma forma em relagdo ao que ocorre a partir de 1°/7/2015, posto que o valor relativo ao
periodo de apuragdo de 1°/1/2015 a 30/6/2015, de R$ 4,37 bilhdes (coluna “B”), deveria ter sido
quitado imediatamente no inicio do segundo semestre de 2015, o que ndo ocorreu.

Com rela¢do aos pagamentos realizados de janeiro a julho de 2015 (coluna C da tabela),
consoante informado pela STN a esta Corte de Contas no &mbito do TC 021.643/2014-8, a maioria dos
pagamentos ¢ referente a periodos de apuragdo dos exercicios de 2010 e 2011. Do total de RS 7,14
bilhdes pagos de janeiro a julho, com excecdo dos pagamentos realizados em 15/1/2015 e 23/7/2015,

no montante de R$ 1,49 milhdo, todo o restante, ou seja, 99,98% sdo relativos a periodos de apuracio
de 2010 ¢ 2011.

Corroboram ainda esta constatacdo as notas de empenhos vinculadas aos pagamentos. A titulo de
exemplo, os pagamentos realizados em 24/7/2015 ¢ 30/7/2015, no valor total de R$ 2,63 bilhdes, estdo
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associados a quitagdo de restos a pagar processados relativos & nota de empenho
170700.00001.2012.NE.800029-23, que se refere a valores apurados em2011.

Sdo também evidéncias da existéncia, ao longo de 2015, de débitos relativos ao segundo
semestre de 2014 e ao primeiro semestre de 2015, as informagdes financeiras consolidadas do BNDES
do terceiro trimestre do ano. A tabela a seguir reproduz a posigao em 30/9/2015 e 31/12/2014 dos
créditos do BNDES junto ao Tesouro Nacional.

Créditos'’ do BNDES junto ao Tesouro Nacional — 2014 e 2015

R$ milhares
Valores Apurados em 30/9/2015  31/12/2014
2015 - 1° 4.879.853 -
Semestre
2° 2.668.496 -
Semestre
2014 - 1° 4.045.974  3.881.576
Semestre
2° 4.190.069  4.027.788
Semestre
2013 - 1° 2.783.081 2.669.482
Semestre
2° 3.537.990 3.387.987
Semestre
2012 - 1° 2.391.904 2.436.046
Semestre
2° 2.105.261 2.137.474
Semestre
Anteriores a 2012 576.269  7.604.480
Total 27.178 897 26.144.833

Fonte: BNDES.
1/ Inclui PSI e outros créditos, sendo o PSI o maior montante (R$ 24,69 bihdes em 30/9/2015).

Pelo exposto, constata-se que, no periodo de janewro a julho de 2015, houve o pagamento de
dividas oriundas de periodos de apuragdo anteriores ao primeiro semestre de 2012 e ndo a quitagdo das

obrigagoes do segundo semestre de 2014 e do primeiro semestre de 2015, que eram devidas a partir de
1°/1/2015 e de 1°/7/2015, respectivamente.

Assim, resta caracterizado que o valor apurado no segundo semestre de 2014, no montante de
R$ 3,67 bilhdes, somente foi pago em dezembro de 2015 — mais de onze meses, portanto, apds o
término do periodo de apuragdo. Do mesmo modo, observa-se que o valor apurado no primeiro
semestre de 2015, no total de R$ 4,37 bilhdes, também s6 foi quitado em dezembro de 2015 — mais de
cinco meses apds o término do periodo de apuracdo, em 30/6/2015.

Verifica-se ainda nos dados encaminhados a este TCU (peca 109 do TC 027.923/2015-0), que
somente com os pagamentos realizados em dezembro de 2015 houve a quitacdo dos valores apurados
no primeiro semestre de 2012, havendo, pois, mais de 41 meses de atraso em relagdo ao término do
respectivo periodo de apuracgdo. Esse atraso ¢ muito superior até mesmo ao prazo considerado irregular

de 24 meses inaugurado pela Portaria-MF 122/2012 e que s6 veio a ser eliminado dos normativos do
programa na Portaria-MF 950, editada em 28/12/2015.

Cabe também destacar que o montante relativo ao periodo de apuragdo correspondente ao
segundo semestre de 2015, no valor de R$ 4,9 bilhdes, foi integralmente quitado em janeiro de 2016,
por meio da ordem bancaria 170700.00001.2016.0B.800026, sacada em 21/1/2016, o que demonstra a
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possibilidade de operacionalizacdo dos pagamentos em lapso temporal razoavel, que ndo caracterize
abuso do poder de controlador da Unido sobre a instituicdo financeira.

Ante o exposto, entende-se que o diferimento, em onze meses, do pagamento dos saldos
apurados no segundo semestre de 2014 e o diferimento, em cinco meses, do pagamento dos saldos
apurados no primeiro semestre de 2015 configuram novas operacdes de crédito no valor total de
RS 8,04 bilhoes, constituidas entre o BNDES ¢ a Unido, ou seja, entre uma instituigdo financeira
estatal e o seu ente controlador, na qualidade de beneficiario do empréstimo, o que contraria o art. 36,
caput, da Leide Responsabilidade Fiscal

Por fim, cumpre mencionar que a concessao de efeito suspensivo para alguns itens do Acdrdao
825/2015-TCU-Plenario, exarado com base no relatério de inspecdo que, em 2014, identificou a
realizagdo de operacdes de crédito ilegais em diversos exercicios, ndo autorizava os gestores a
perseverar na conduta, realizando, em 2015, novas operacdes de crédito entre a Unido e instituigdo
financeira por ela controlada, pratica ostensivamente vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Operagdes de crédito realizadas pela Unido junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico e Social no primeiro € no segundo semestres do exercicio de 2015, nos montantes
de RS 3,7 bilhdes e R$ 4,37 bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos oriundos do
Programa de Sustentacdo do Investimento, operacionalizado por aquela instituicdo financeira,
emdesacordo com os arts. 32, § 1°, incisos I e II, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 e
com os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel
insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

I11.1.4 Operacées da Unido junto ao Banco do Brasil

O Tesouro Nacional deixou de repassar tempestivamente ao Banco do Brasil, no primeiro € no
segundo semestres de 2015, valores referentes a débitos oriundos de equalizagdo de taxa de juros em
operacdes de crédito rural conduzidas por aquela instituigdo financeira federal. Tal fato caracteriza a
realizagdo de operagdo de crédito da Unido com instituicdo financeira por ela controlada, o que
contraria o art. 36 da Leide Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente cabe discorrer acerca das normas que regem a equalizacdo de taxas de juros nas
operacdes de crédito rural, assim como contextualizar a irregularidade identificada quanto aos fatos
que a antecederam.

A Lei 8.427/1992 autoriza a concessdo de subvengdo econdmica nas operagdes de crédito aos
produtores rurais, na forma de equalizagdo de taxa de juros. O valor da equaliza¢do corresponde ao
diferencial entre o custo de captacdo dos recursos pelo Banco no mercado financeiro, acrescido dos
custos administrativos e tributarios, ¢ os encargos cobrados do tomador final do crédito rural.

Trata-se, pois, da transferéncia de recursos ao mutuario final da operagao, posto que este paga ao
Banco do Brasil um valor inferior ao que o Banco capta os recursos no mercado, recebendo, portanto,
uma subven¢do econdémica. Esse diferencial de valores deve ser arcado pela Unido, mediante
equalizagdo devida aquela instituicdo financeira. De outra forma o BB teria prejuizo na realizacdo de
tais operagoes, captando a juros superiores aos quais empresta oS recursos.
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Observa-se, pois, que a equalizag@o € um processo continuo, realizado ao longo da existéncia da
operagdo e calculado por meio da aplicac@o da taxa de equalizacdo ao saldo médio diario (SMD) das
operacdes de financiamento subvencionadas. Entretanto, para melhor operacionaliza¢do, ha um lapso
de tempo entre a equalizacdo e a respectiva apuracdo, para entdo haver a apresentagdo deste montante
como devido pelo Tesouro Nacional, objetivando que este realize o pagamento.

Em outras palavras, ainda que o Banco do Brasil possa captar e registrar constantemente os
valores sujeitos a equalizacdo pela Unido, tais valores s6 passam a ser efetivamente devidos apos
apresentacdo ao Tesouro Nacional, isto €, apds o periodo de apuragao.

Para as operagdes subvencionadas de crédito agricola, o periodo de apuragdo ¢ definido em
portarias do Ministério da Fazenda, 6rgido ao qual compete a regulamentagdo do programa, segundo o
art. 5° da Lei 8.427/1992, sendo praxe a adog¢do de periodicidade semestral para a apuragdo do valor
devido pela Unido a titulo de equalizagao de taxas.

Nesse sentido, a Portaria-MF 315/2014, definiu as regras referentes a concessdo de subvengdes
no ambito dos financiamentos rurais no segundo semestre de 2014. A respeito do periodo de apuragao,
a Portaria assim dispde:

Art. 2° A equalizagdo ficara limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagdo de recursos, acrescido
dos custos administrativos e tributdrios, e os encargos cobrados do tomador final do crédito.

()

§ 2° A equalizagdo serd devida no primeiro dia apés o periodo de equalizacdo e serd atualizada até a data do
efetivo pagamento pela STN.

§ 3° O periodo de equalizacdo é semestral, sendo que a equalizacdo devida e a MSD serdo apuradas com base

nos periodos de 1° de julho de 1° de julho a 31 de dezembro e de 1° de janeiro a 30 de junho de cada ano.

(grifou-se)

A Portaria-MF 518/2014, que regulamentou a concessdo das subvencdes nas operacdes

realizadas no primeiro semestre de 2015, manteve idéntica redacdo, ou seja, periodo de apuragdo
semestral, sendo o montante devido no primeiro dia apds o periodo.

Ocorre que a Unido ndo vinha honrando os pagamentos apoés cada periodo de apuracado,

acumulando débitos junto ao Banco do Brasil. A figura a seguir mostra, semestralmente, a evo lucao
dos passivos decorrentes da equalizagdo de taxa de juros em operagdes de crédito rural
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Banco do Brasil — Créditos perante a Unido — Equalizacio de taxa de juros em operacoes de
crédito rural — 2009 a 2015

R$ milhares
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Fonte: BB.

E possivel observar acentuado crescimento do valor dos passivos a partir do segundo semestre de
2012, passando o débito de R$ 1.669.782 mil em 30/6/2012 para R$ 13.459.428 mil em 30/6/2015.
Portanto, elevacdo de mais de 700% em trés anos. Tal crescimento ¢ oriundo dos sucessivos
financiamentos realizados semestralmente pela Unido, a cada periodo em que houve a apuragdo do
valor devido a titulo de equalizacdo sem que fosse seguida do imediato pagamento do valor apurado.
Tais financiamentos estdo abrangidos pelo conceito de operagao de crédito do art. 29, inciso II1, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, sendo vedados pelo art. 36 da mesma lei, uma vez que se trata de
compromisso financeiro assumido pela Unido junto a instituigdo financeira por ela controlada.

A realizagdo de operagdes de crédito vedadas pela legislagdo foi identificada pelo TCU quando
da realizagdo, em 2014, de inspecao, em virtude de representacio do MPTCU, processo TC
021.643/2014-8. O relatorio da inspeg¢do embasou o Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, que considerou
irregulares as operagdes, tendo tal decisdo sido ratificada no Acdrdao 3.297/2015-TCU-Plenario.

Arespeito das andlises do TCU sobre o tema, importa ressaltar que as operagdes ndo passaram a
ser ilegais apenas apos a identificacdo de sua realizacdo pelo Tribunal, mas sempre o foram perante a
LRF. Ocorre que tais rregularidades foram constatadas apenas na inspecdo mencionada no paragrafo
anterior. Nesse contexto, observa-se que ndo ¢ de dificil alcance o entendimento de que constitui a
realizacdo de operacao de crédito, vedada pela LRF, a postergacdo do pagamento de valores devidos a
instituicdo financeira controlada, sendo o débito oriundo de subvengdes econdomicas concedidas no
ambito de politica publica formulada pelo proprio governo federal

Em outras palavras, ao formular a politica publica de concessdo de financiamentos com juros
abaixo das taxas de mercado, era razoavel esperar que o governo federal previsse que tal programa iria
gerar periodicamente valores a serem pagos a titulo de equalizagdo das taxas. Os valores decorrentes
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deveriam ser quitados com a utilizagdo dos recursos da arrecadagdo prevista no Orgamento Geral da
Unido de cada ano ou mesmo com fontes ndo vedadas de financiamento.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Ao ndo quitar tempestivamente, de modo imediato apds os periodos de apuracao, as equalizacdes
geradas, o governo federal fez com que o Onus decorrente da execucdo da politica publica recaisse
sobre a institui¢do financeira por ele controlada, caracterizando o abuso do poder de controlador,
pratica que estd no ntcleo das proibicdes que a LRF buscou atingir.

Apds essa contextualizacdo, passa-se a descricdo dos fatos atinentes ao exercicio de 2015. A
tabela a seguir detalha, mensalmente, os estoques da divida da Unido decorrentes das equalizagdes de
juros em operagdes de crédito rural, bem como os pagamentos realizados ao Banco do Brasil.

Valores devidos pela Unido ao BB — Equalizacao de taxas de em operacdes de crédito rural —

2015
R$
o Saldo acumulado da | Valores devidos
Més de . , Valores pagos
referéncia rubrica no periodo ©)
A) (B)

Jan/15 11.564.321.397 -

Fev/15 12.099.883.348 -

Mar/15 12.715.115.718 -

Abr/15 12.473.161.916 2.582.164.091 840.694.757

Mai/15 12.928.335.193 146.174.006

Jun/15 13.459.427.914 71.490.193

Jul/15 10.936.418.987 3.229.934.682

Ago/15 11.320.875.712 288.020.349

Set/15 11.764.707.684 179.667.201

Out/15 11.829.178.595 3.054.085.180 606.932.967

Nov/15 12.475.951.376 -

Dez/15 3.384.982.050 9.733.976.425
Total 15.096.890.580,00

Fonte: fluxos financeiros mensais das equalizagOes de taxa de juros em operagoes de crédito rural (pega 73 do TC 027.923/2015-0,

p.3)

A divida relativa ao periodo de apuragdo do segundo semestre de 2014, no valor de R$ 2,58
bilhdes (Coluna B da tabela), tornou-se devida em 1°/1/2015, conforme estipula o art. 2°, § 2° da
Portaria-MF 315/2014, citado anteriormente. Da mesma forma o débito relativo ao periodo de
apuracao do primeiro semestre de 2015, no valor de R$ 3,05 bilhdes, que se tornou devido em
1°/7/2015, consoante o artigo idéntico da Portaria-MF 518/2014.

Portanto, observa-se que no inicio de 2015 surge uma nova operacdo de crédito da Unido junto
ao Banco do Brasil, em virtude do ndo pagamento tempestivo dos valores oriundos do periodo de
apuracdo do segundo semestre de 2014, o mesmo ocorrendo em julho, emrelagdo aos valores apurados
no primeiro semestre de 2015.

Cabe ressaltar que, de acordo com as portarias que regulamentam as operacdes de crédito rural,
os valores devidos pelas equalizagdes sdo atualizados desde o dia subsequente a data final de apuracao
at¢ a data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional, o que refor¢ca o entendimento de que a
operacao de crédito surge logo apds o término do periodo de apuragdo das equalizacdes.
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Com relacdo aos pagamentos realizados de abril a outubro de 2015 (coluna C da tabela),
consoante informado pela STN a esta Corte de Contas no ambito do TC 021.643/2014-8, os
pagamentos sdo referentes a periodos de apuragdo anteriores a 2014.

Corroboram essa constatacdo as notas de empenhos vinculadas aos pagamentos. A titulo de
exemplo, os pagamentos realizados em 23, 24, 30 e 31/7/2015, no valor total de R$ 2,17 bilhdes, estdo
associados a quitagdo de restos a pagar relativos a nota de empenho 170700.00001.2013.NE.000022,
que se refere, portanto, a valores empenhados no exercicio de 2013. Outro exemplo ¢ o pagamento de
R$ 146,17 milhodes realizado em 25/5/2015, que foi destinado a quitagdo de restos a pagar decorrentes
da nota de empenho 170700.00001.2012.NE.800003, referente, pois, a recursos empenhados no
exercicio de 2012.

Pelo exposto, constata-se que, no periodo de abril a outubro de 2015, houve o pagamento de
dividas oriundas de periodos de apuracdo anteriores ao segundo semestre de 2014 e ndo a quitacao das

obrigacdes deste periodo de apuragdo e do primeiro semestre de 2015, que eram devidas a partir de
1°/1/2015 e de 1°/7/2015, respectivamente.

Assim, resta caracterizado que o valor apurado no segundo semestre de 2014, no montante de R$
2,58 bilhdes, somente foi pago em dezembro de 2015 — mais de onze meses, portanto, apos o término
do periodo de apuragdo. Do mesmo modo, observa-se que valor apurado no primeiro semestre de
2015, no totalde R$ 3,05 bilhdes, também so foi quitado em dezembro de 2015 — mais de cinco meses
apos o término do periodo de apuracdo, em 30/6/2015.

Cabe destacar, também, que o montante relativo ao periodo de apuragdo correspondente ao
segundo semestre de 2015, no valor de R$ 3,38 bilhdes, foi integralmente quitado em janeiro de 2016,
por meio das ordens bancarias 170700.00001.2016.0B.800051; OB.800052 e OB.800053, todas
sacadas em 26/1/2016.

O pagamento pelo Tesouro Nacional ainda em janeiro de 2016 dos valores foi inclusive
consignado nas demonstragdes contabeis do exercicio de 2015 do Banco do Brasil:

(3) Em 2015, foi realizado pelo Tesouro Nacional o pagamento de R$ 15.096.894 mil. Conforme
disciplinamento legal estabelecido nas Portarias de Equalizagdo do Ministério da Fazenda que regulamentam
o pagamento de equalizagdo de taxas e outros encargos financeiros, as equalizacdes sdo devidas a partir do
primeiro dia apds o periodo de equalizagdo (no caso das equalizagdes semestrais - de 1° de janeiro a 30 de
junho e de 1° de julho a 31 de dezembro de cada ano). O saldo registrado em 31.12.2015, realizavel a partir
de janeiro de 2016, foi pago pelo Tesouro Nacional em janeiro de 2016. (grifou-se)

A quitacdo dos valores devidos a titulo de equaliza¢do de taxa de juros nas operacdes de crédito
rural em menos de trinta dias apds o término do periodo de apuragdo demonstra a possibilidade de que
os procedimentos operacionais necessarios a efetivagdo dos pagamentos sejam realizados em lapso de
tempo razoavel, que ndo caracterizem abuso do poder de controlador da Unido sobre a instituicdo
financeira.

Ante o exposto, entende-se que o diferimento, em onze meses, do pagamento dos saldos
apurados no segundo semestre de 2014 e o diferimento do pagamento, em cinco meses, dos saldos
apurados no primeiro semestre de 2015 configuram novas operagdes de crédito no valor total de
RS 5,64 bilhoes, constituidas entre o Banco do Brasil e a Unido, ou seja, entre uma instituicdo
financeira estatal e o seu ente controlador, na qualidade de bene ficiario do empréstimo, o que contraria
o art. 36, caput, da Leide Responsabilidade Fiscal.
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Por fim, cumpre mencionar que a concessdao de efeito suspensivo para alguns itens do Ac6érdao
825/2015-TCU-Plenario, exarado com base no relatério de inspecdo que, em 2014, identificou a
realizacdo de operagdes de crédito ilegais em diversos exercicios, nao autorizava os gestores a
perseverar na conduta, realizando, em 2015, novas operacdes de crédito entre a Unido e instituicao
financeira por ela controlada, pratica ostensivamente vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Operagoes de crédito realizadas pela Unido junto ao Banco do Brasil no primeiro e no segundo
semestre do exercicio de 2015, nos montantes de R$ 2,6 bilhdes ¢ R$ 3,1 bilhdes,
respectivamente, em virtude de passivos oriundos da equalizacdo de taxa de juros em operagoes
de crédito rural, em desacordo com os arts. 32, § 1° incisos I e II, e 36, caput, da Lei
Complementar 101/2000 e com os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo
fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

I11.2. Omissao no registro de passivos da Unido nas estatisticas fiscais

No curso do exercicio de 2015, o Bacen, responsavel por apurar os resultados primario € nominal
para fins de avaliagdo do cumprimento das metas fiscais, ndo registrou dividas da Unido frente ao BB,
ao BNDES, ao FGTS e a Caixa, com prejuizo da fidedigna apuragdo dos resultados fiscais e, por
conseguinte, do acompanhamento quanto ao cumprimento das metas contidas na Lei de Diretrizes
Or¢amentarias.

Nos termos do art. 11, inciso IV, da LDO 2015, foi atribuida ao Bacen, pela mensagem
presidencial que encaminhou a Lei Or¢amentaria Anual de 2015 ao Congresso Nacional, a fungdo de
apurar as estatisticas fiscais para fins de cumprimento das metas estabelecidas. Portanto, as estatisticas
fiscais apuradas e divulgadas mensalmente pelo Bacen sdo fundamentais para o monitoramento da
execucdo orcamentdria ao longo do exercicio, no intento de avaliar a real possibilidade do
cumprimento das metas fixadas. Nesse sentido dispde o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o

cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Piblico promoverdo, por ato proprio ¢ nos montantes necessarios, nos trinta dias

subsequentes, limitacdo de empenho e movimenta¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de

diretrizes orcamentarias. (grifos acrescidos).

Também no mesmo sentido da necessidade de compatibilizagdo, no curso do exercicio, da
execucdo orcamentaria com as metas fixadas, a LDO 2015 dispde:

Art. 52. Se for necessario efetuar a limitacdo de empenho e movimentagdo financeira de que trata o art. 9° da
Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurard o montante necessario ¢ informard a cada 6rgao
orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Piblico da Unido e da Defensoria Publica

da Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

Desse modo, a partir da leitura dos dispositivos legais citados, conclui-se que os resultados
fiscais regem a execucdo do or¢amento federal ao longo do ano. Ou seja, esses resultados permitem
verificar o balanceamento de receitas e de despesas, em prol de uma gestdo sustentdvel da divida
publica, compreendida como o cumprimento das metas fiscais propostas pelo Poder Executivo e
aprovadas pelo Poder Legislativo nas leis de diretrizes or¢gamentarias.
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Considerando que, no periodo de janeiro a novembro de 2015, o Bacen deixou de apurar e
divulgar, nas estatisticas fiscais, passivos da Unido junto a instituicdes financeiras oficiais e ao FGTS,
restou prejudicada a avaliacdo das metas bimestrais de resultado primario de que trata o art. 9° da LRF,
com consequente impacto na programacdo or¢amentaria e financeira da Unido no exercicio de 2015,
conforme se discorre a seguir.

A auséncia de registro de passivos da Unido nas estatisticas fiscais de 2013 e 2014 foi
identificada, no ambito desta Corte de Contas, no relatorio de inspegdo (TC 021.643/2014-8) que deu
origem ao Acordao 825/2015-TCU-Plenario, de 15/4/2015. Naquela decisdo, o Tribunal dirigiu
determinacdes ao Bacen, dentre elas a de registrar, no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do
Setor Publico, as dividas junto aos bancos oficiais e ao FGTS, e a de recalcular o resultado primario
dos exercicios de 2013 e 2014, em fungdo da ndo captagdo das mesmas dividas naqueles exercicios.

Nao obstante, as determinagdes exaradas ao Bacen estiveram sob efeito suspensivo em razio de
pedido de reexame interposto por aquela Autarquia contra a decisdo do Tribunal de abril de 2015.
Posteriormente, em 9/12/2015, foi prolatado o Acoérdao 3.297/2015-TCU-Plenéario, que deu
provimento parcial ao recurso, alterando o teor de alguns itens do acérdao recorrido.

Restaram consignadas determinagdes ao Bacen no sentido de que registrasse, no rol de passivos
do governo federal na DLSP, os valores devidos pela Unido no ultimo dia do exercicio financeiro de
2015, referentes as dividas com bancos oficiais e 0 FGTS e também que publicasse quadro especifico
em que ficassem evidenciados os montantes da divida liquida, do resultado nominal e do resultado
primario do governo federal e do setor publico consolidado que deveriam ter sido apurados nos
exercicios de 2010 a 2015 caso as estatisticas fiscais tivessem captado tempestivamente o montante
devido pela Unido.

O Bacen publicou, em janeiro de 2016, quadro evidenciando os impactos nos resultados primario
e nominal dos passivos até entdo ndo registrados nas estatisticas fiscais. Esses passivos envolviam
valores expressivos, com destaque para equalizagdo de taxas em operagdes de crédito rural junto ao
Banco do Brasil e recursos destinados ao Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI),
operacionalizado pela Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Finame), empresa publica
vinculada ao BNDES. Além desses passivos, hd ainda débitos junto ao FGTS, principalmente relativos
as Contribui¢cdes Sociais instituidas pela Lei Complementar 110/2001 e ao Programa Minha Casa
Minha Vida, e também valores junto a Caixa, notadamente com tarifas devidas pela Unido aquela
institui¢do financeira.

A tabela a seguir mostra os impactos, nos resultados primarios mensais € bimestrais de 2014 ¢
2015, decorrentes da ndo evidenciagdo, pelo Bacen, dos fluxos das operagdes realizadas pela Unido
com os bancos publicos e o FGTS. Destaca-se que no resultado abaixo da linha, método utilizado pelo
Bacen, valores negativos referem-se a superavit (pois diminuem a divida), e valores positivos
representam déficit (pois aumentam a divida).

Impactos no resultado primario da incorporacao de passivos da Unidao — 2014 e 2015

R$ milhdes
2014 2015
’ Fluxo o Primario i o Primario

Periodo ndo Primario com Fluxo nio | Primario com
C Divulgado | Incorporacio| Captado | Divulgado | Incorporacio

aptado . .

de Passivos de Passivos

Janerro -1.684 -12.462 -14.145 1.146 -10.216 -9.069
Fevereiro 3.425 3.365 6.790 774 6.694 7.467

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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2014 2015
Fluxo Primario Primario
Periodo - Primario com Fluxo nao | Primario com
Canig do Divulgado | Incorporacao| Captado | Divulgado | Incorporacio
p de Passivos de Passivos

1° Bimestre 1.741 -9.097 -7.355 1.920 -3.522 -1.602
Margo 974 -3.196 -2.222 1.216 -1.526 -310
Abril 605 -16.745 -16.140 -716 -10.716 -11.432
2° Bimestre 1.579 -19.941 -18.362 500 -12.242 -11.742
Maio 3.024 10.937 13.961 809 8.611 9.420
Junho 1.454 2.916 4.370 -440 8.542 8.102
3° Bimestre 4.478 13.853 18.331 369 17.153 17.522
Julho 3.263 1.749 5.012 -3.802 6.214 2.412
Agosto -4.292 11.883 7.591 778 6.736 7.514
4° Bimestre -1.029 13.632 12.603 -3.024 12.950 9.926
Setembro 1.448 21.002 22.450 627 6.791 7.417
Outubro 1.368 -4.792 -3.424 81 12.388 12.469
5° Bimestre 2.816 16.210 19.026 708 19.179 19.886
Novembro 1.360 6.372 7.732 1.296 21.623 22.919
Dezembro "/ 1.823 -672 1.151 - - -
6° Bimestre 3.183 5.700 8.883 - - -

Fonte: Bacen.

1/ Emdezembro de 2015, os estoques registrados na contabilidade das entidades credoras foram incorporados na DLSP,

comimpactos nos resultados fiscais apurados para o periodo.

Nota: (+)déficit/(-) superavit

A omissdo no registro de passivos da Unido e os consequentes impactos nos resultados apurados
j& haviam sido consignados no Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica de
2014. Na ocasido, ficou caracterizado o comprometimento da agdo planejada e transparente
propugnada na Leide Responsabilidade Fiscal, uma vez que ndo foram prevenidos os riscos, tampouco
corrigidos os desvios que ocasionaram o desequilibrio das contas publicas da Unido naquele exercicio,
tendo sido geradas e omitidas dividas em desobediéncia as condigdes impostas pela mesma LRF,
desrespeitando-se o principio constitucional da legalidade, bem como os pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel.

Portanto, ¢ possivel constatar que se afigura idéntica a situagdo no exercicio de 2015 em relagdo
ao observado em 2014, isto ¢, deixaram de ser captadas transagdes primdrias da Unido junto aos
bancos publicos federais e ao FGTS, irregularidade consignada nos itens 9.2.1 ¢ 9.2.12 do Acdrdao
1.464/2015-TCU-Plendrio e reiteradas pelo Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario, decisdes adotadas
pelo Plenario desta Corte de Contas quando da apreciagcdo e emissao de parecer prévio sobre as Contas
do Governo de 2014.

Nao obstante o tema ter sido objeto de pedido de reexame pelo Banco Central quando da decisao
do Acorddo 825/2015-TCU-Plenario, estando em discussdo até a decisdo do recurso no Acdrdio
3.297/2015-TCU-Plenario, observa-se que os efeitos praticos nas estatisticas fiscais sdo irreversiveis,
isto €, a situacdo concreta ¢ que passivos da Unido deixaram de ser considerados durante a execugdo
or¢amentaria e financeira do exercicio de 2015.

Desse modo, reitera-se a conclusdo de que, para os fins de apreciagdo das Contas do Governo de
2015, a situagdo encontrada foi a mesma do exercicio de 2014, o que enseja, pois, o registro de
idéntica rregularidade, conforme consignado naquela ocasido.
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INDiCIO DE IRREGULARIDADE

e Omissdo de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, & Caixa Econdmica Federal, ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico de Social e ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo nas estatisticas da divida publica divulgadas pelo Banco Central do Brasil ao longo do
exercicio de 2015, contrariando os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo
fiscal responséavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

I11.3. Pagamento de passivos junto a bancos publicos e FGTS

Em 2015, o Tribunal de Contas da Unido proferiu o Acérdao 825/2015—TCU-Plenario (TC
021.643/2014-8), por meio do qual considerou os adiantamentos realizados pelos bancos publicos e
pelo FGTS para o pagamento de despesas decorrentes de programas governamentais como operagoes
de crédito da Unido junto a essas entidades, com excecdo da parte devida ao FGTS referente as
contribuigdes da Lei Complementar 110/2001.

Contra essa primeira deliberacdo, foram opostos embargos de declaragdo pelo Banco Central do

Brasil e pela Unido, que foram conhecidos e rejeitados por esta Corte, nos termos do Acdrdao
992/2015-TCU-Plenario.

Além dos embargos supracitados, tanto o Banco Central do Brasil quanto a Unido interpuseram,
individualmente, pedidos de reexame contra o Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, os quais foram
conhecidos, e a decisdo proferida por meio do Acordao 3297/2015-TCU-Plenario.

Esta ultima decisdo nao alterou os itens do acérdao recorrido que reconheciam tais
adiantamentos como operagdes de crédito, havendo apenas uma pequena mudanca na redagdo do item
9.4.1, referente aos valores devidos ao FGTS em virtude do estabelecido na Lei 11.977/2009.

Retornando ao teor do Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, verificou-se que, no caso dos bancos
publicos, as operagdes de crédito foram consideradas irregulares em afronta ao que estabelecemo § 1°,
inciso I, do art. 32, o art. 36 e o art. 38, inciso 1V, “b”, todos da Lei Complementar 101/2000 (itens 9.5
e 9.6 do acorddo). Além de passivos junto aos bancos publicos, foram identificados atrasos em
repasses para o FGTS. Nesse caso, os passivos eram decorrentes de subvengdes do programa Minha
Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009) e de contribui¢cdes sobre remuneragdo devida ao trabalhador
demitido sem justa causa (LC 110/2001).

No que concerne a parte dos passivos junto ao FGTS, decorrente de subvengdes do programa
Minha Casa Minha Vida, o Acordao 3297/2015-TCU-Plenario considerou tais valores como
adiantamentos autorizados pelo art. 82-A da Lei 11.977/2009, ou seja, operagdes de créditos
autorizadas em lei:

9.3.1. em substituicdo ao seu item 9.4.1, determinar ao Ministério das Cidades, juntamente com o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, que, quando da elaboragdo das propostas orcamentérias, fagcam consignar no
orcamento fiscal e da seguridade social montante correspondente aos adiantamentos concedidos pelo Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS) ao Ministério das Cidades ao amparo do que dispde o art. 82-A da Lei 11.977/2009, de
modo a evidenciar que se trata de operagées de crédito, em virtude do que determinam os arts. 3°da Lei 4.320/1964 ¢
32, §1° incisos I a V, da Lei Complementar 101/2000; (grifei)

Apesar de na referida decisdo o TCU ndo determinar ao Tesouro Nacional a realizagdo do
pagamento de tais operagdes, ao longo de 2015, foram realizados desembolsos que alcangcaram o
montante de RS 27,4  Dbilhoes, conforme demonstrado na  Nota  Conjunta
16/2016/COAPI/COFIN/COPEC/SUPOF/STN/MF-STN.
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Inicialmente, conforme nota divulgada no sitio do Ministério da Fazenda (MF), em 5/2/2016, o
Tesouro Nacional informou que parte dos pagamentos dos passivos junto aos bancos e FGTS foram
realizados com recursos de desvinculagdo do superdvit financeiro 2014, viabilizados pela MP
704/2015, e o restante por meio de receitas do exercicio de 2015.

Pagamentos de passivos conforme nota do site do MF

7.1.1 Origem 7.1.2 Fonte 7.1.3 Valor
(em R$
milhdes)

7.1.4 7.1.7 0100 - RECURSOS ORDINARIOS 7.1.8

7.1.5 30.685

71.6 Recursos | 7.1.9 0118 - CONTRIBUICOES SOBRE CONCURSOS DE 7.1.10

do Exercicio de PROGNOSTICO 76

2015 7.1.11 0160 - RECURSOS DA OPERACOES OFICIAIS DE 7.1.12

CREDITO 180

7.1.13 0184 -  CONTRIBUICOES  S/REMUN.DEV.AO 7.1.14
TRABALHADOR-FGTS 1.200

7.1.15 0188 - REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO 7.1.16
TESOURO NACIONAL 11.561

7.1.17 OUTRAS FONTES 7.1.18
47

7.1.19 7.1.21 0318 - CONTRIBUICOES SOBRE CONCURSOS DE 7.1.22

7.1.20 Re cursos PROGNOSTICOS - SUPERAVIT DE EXERCICIOS 54

de S upe r{lvits ANTERIO RES

financeiros de | 7.1.23 0344 - RECEITAS DE EMISSAO DE TITULOS DO 7.1.24

exercicios TESOURO NACIONAL - SUPERAVIT DE EXERCICIOS 21.018

anteriores (MP ANTERIORES

704) 7.1.25 0384 -  CONTRIBUICOES  S/REMUN.DEV.AO 7.1.26

TRABALHADOR-FGTS - SUPERAVIT DE 5.966
EXERCICIOS ANTERIORES
7.1.27 0388 - REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO 7.1.28
TESOURO NACIONAL - SUPERAVIT DE EXERCICIOS 94
ANTERIORES
7.1.29 EMISSAO DE TiTULOS 7.1.30
1.506
7131 TOTAL 7132 72.387

Fonte: http://www.fazenda.gov.br/noticias/2016/fevereiro/nota-a-imprensa-sobre-0-pagamento-dos-passivos-do-acordao-tcu-no-825-2015

Posteriormente, em resposta a solicitagdes de informagdes, tanto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) como a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) informaram que ndo foram utilizados
recursos de desvinculagdo do superavit financeiro de 2014 para pagamento dos referidos passivos. Os
recursos de desvinculacdo foram utilizados apenas para o pagamento de beneficios previdenciarios
urbanos, viabilizado pela Portaria SOF 138, de 29/12/2015, no valor de R$ 46,9 bilhdes. O grafico
seguinte demonstra os valores, por fonte desvinculada, que foram utilizados para pagamento de
beneficios previdencidrios.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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Pagamento de Despesas Previdenciarias com Recursos Desvinculados pela MP 704/2015 —
Superavit Financeiro de 2014 (em R$ mil)

31 444.900

I 13.800.000
j 1.530.999

] 222.430

342 - Compensacges Financeiras pela Produgdo
de Petréleo, Gas Natural e Outros...

378 - Fundo de Fiscalizagdo das
Telecomunicagoes

332 - Juros de Mora da Receita de Impostos e
Contribui¢des Administrados pela RFB/MF

318 - Contribuigdes sobre Concursos de
Progndsticos

Fonte: Nota Técnica 5/2016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP
A analise sobre a regularidade desse procedimento estd consignada no topico I11.4.3.

Retornando ao pagamento dos passivos junto as institui¢des financeiras ¢ ao FGTS, conforme
informagdo da STN, o total de pagamentos realizados alcangaram o montante de R$ 74,1 bilhdes de
reais, sendo R$ 21 bilhdes de valores referentes a 2015 € R$ 53,1 bilhdes referentes a atrasos de anos
anteriores a 2015. Cabe ressaltar que aproximadamente R$ 4,5 bilhdes referem-se a juros por atraso.

Pagamentos de passivos junto ao FGTS e bancos publicos

R$ milhdes

Entidade Credora A. Valor do B. Valor dos Juros | C. Valor do D. Valor total
Principal até 2014 até 2015 principal de 2015 | (A+B+C)

FGTS - LC 110/2001 10.759 1.392 4.793 16.944
FGTS - Lei 11.977/2009 7.890 1.099 1.500 10.489
BNDES -PSI 20.256 1.199 8.582 30.037
BB 9.745 798 6.158 16.701
Totais 48.650 4488 21.033 74.171

Fonte: Nota Conjunta 16/2016/COAPI/COFIN/COPEC/SUPOF/STN/MF-STN

Na analise desses pagamentos, observou-se que, ao invés de registrar as opera¢des COmo
quitagdo de divida de operagdes de crédito, conforme reconhecida pelo Acordao 825/2015-TCU-
Plenario, registraram-se os pagamentos dos passivos do BB, BNDES e FGTS como se fossem
despesas com subvengdes econdmicas, o que acabou distorcendo as informagdes or¢amentdrias do
exercicio de 2015.

Constatou-se também que cerca de 28,5% (R$ 21,1 bi) dos passivos foram suportados pela
reserva do “colchdo de liquidez”, mais especificamente pela fonte de recursos 344, que é composta
pelo superavit financeiro da emissao de titulos ptblicos de responsabilidade do Tesouro Nacional. Ou
seja, o governo federal acabou, em parte, endividando-se para saldar outra divida e, ainda por cima,
impactou o saldo do colchao de liquidez que ¢ utilizado para pagamento de dividas que vencemem até
trés meses, no minimo.

I11.3.1 Pagamento de passivos junto a bancos publicos (Banco do Brasil e BNDES)
Do total de passivos junto a bancos publicos e FGTS, aproximadamente R$ 21 bilhdes se

referiam & competéncia de 2015. Para pagar esse montante, o governo federal realizou empenhos e
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pagamentos ainda no exercicio de 2015. Com isso, as despesas foram executadas no elemento de
despesa e nas acdes orgamentarias adequadas.
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J& em relagdo aos passivos anteriores a 2015, ha que se observar que tais dividas sao
consideradas operagdes de crédito. Dessa forma, os pagamentos deveriam ser registrados como
amortizacdo de divida e juros, independentemente de serem ou ndo operagdes irregulares.

Nao obstante, o que se constatou foi que os pagamentos foram executados, em grande parte, por
meio de restos a pagar de subvencdo econdmica. Além disso, alguns pagamentos foram realizados
também como despesas de exercicios anteriores (subitem 45) ou como despesas do proprio exercicio,
utilizando, no entanto, o elemento de despesa 45.

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP), 6* edi¢gdo, o elemento
de despesa 45 ¢ destinado ao pagamento de subvengdes econdmicas, a qualquer titulo. No caso de
empenho de despesas de exercicios anteriores, o codigo 45 ¢ deslocado para o nivel de subitem, mas
mantém a func¢do de identificar o objeto de gasto, qual seja, subvengdes econdmicas.

Cabe observar que o pagamento de passivos vencidos, como se fossem despesas de subvengdes
do exercicio corrente, fez com que o montante executado dessas despesas, em 2015, apresentasse
distor¢cao com relagdo ao valor efetivamente realizado.

Para agravar ainda mais a situacdo, a Secretaria do Tesouro Nacional, o Ministério da Fazenda e
o Ministério das Cidades, no momento do pagamento, ndo realizaram a separagdo entre o principal e os
juros das dividas, o que contribuiu para ampliar a distor¢ao das informagdes contabeis € orcamentarias

do ano de 2015. Conforme demonstrado anteriormente, 0 montante dos juros das operacdes alcangou o
valor de RS 4.4 bilhoes.

De fato, os pagamentos de operacdes de crédito e de juros foram contabilizados juntamente com
o principal da divida como subvengdes econdmicas, no elemento de despesa 45, quando na verdade
deveriam ser contabilizados nos elementos “71 — Principal da Divida Contratual Resgatado” e “21 -

Juros sobre a Divida por Contrato™.

A titulo de exemplo, na tabela seguinte, sio demonstrados alguns pagamentos de passivos junto
ao BB e ao BNDES. A tabela faz o vinculo entre a ordem bancaria, a nota de empenho, a agdo
orcamentaria e o elemento de despesa utilizado.

Exemplos de pagamentos registrados irregularmente

7.1.33 7.1.34 7135 7136 ACAO 7137 7138 VALOR
CRED | ORDEM EMPENHO | GOVERNAMENTAL | ELEMENTO
OR BANCARIA DESPESA
7.1.39 7.1.45 20150 | 7.1.46 7.1.48 0294 - 7.1.49 45 - 7.1.50
7.1.40 B800164 7.1.47 2011 | Equalizacdes de juros Subvengdes 178.048.438,68
7.1.41 7.1.51 20150 | NE800003 custeio agropecuario econdmicas 7.1.52
7.1.42 B| B800414 1.191.923,38
B 7.1.53 20150 7.1.54
7.1.43 B800460 57.827,12
7.1.44 7.1.55 20150 | 7.1.56 7.1.58 0294 - 7.1.59 92— 7.1.60 499,38
B800168 7.1.57 2015 | Subveng¢do econdomica - | Despesas de
7.1.61 20150 | NE000094 custeio agropecuario exercicios 7.1.62
BR00416 anteriores 1.603.421,52
7.1.63 7.1.70 20150 | 7.1.71 7.1.73 000k - 7.1.74 45 - 7.1.75
7.1.64 B800199 7.1.72 2011 | Subvencdo econémica Subvenc¢oes 1.948.057.751,72
7.1.65 7.1.76 20150 | NE800012 no ambito do PSI econdmicas 7.1.77
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7.1.66 | B800299 1.436.667.350,00
7.1.67 B[77178 20150 | 7.1.79 7.1.81 000k - 7.1.82 45- 7.1.83
NDES | Bg00359 7.1.80 2012 | Subvengdo econdmica | Subvengdes 1.003.540.496,88
7.1.68 7.1.84 20150 | NE800029 | no 4&mbito do PSI econdmicas 7.1.85
7.1.69 | B800370 1.624.915.383,57
7.1.86 20150 | 7.1.87 7.1.89 000K - 7.1.90 45- 7.1.91
B800599 7.1.88 2015 | Subvencdo econdmica Subvenc¢oes 2.142.199.061,83
NE000170 no ambito do PSI econdmicas
7.1.92 2015 7.1.93
0B800602 1.651.394.764.,95

Fonte: Nota Conjunta 16/2016/COAPI/COFIN/COPEC/SUPOF/STN/MF-DF

Pelos dados apresentados na tabela, verifica-se que mesmo realizando novos empenhos em 2015
os Orgdos responsaveis pelos pagamentos optaram por executar os pagamentos como despesas de
exercicios anteriores (2015NE000094) ou do proprio exercicio (2015NE000170) relativas a
subvencdes econdmicas, em detrimento do pagamento de uma operagao de crédito.

Em outros casos, se conjugarmos o ano das notas de empenhos anteriores a 2015
(2011NE800003, 2011NE800012 e 2012NE000170), com o ano das respectivas ordens bancdrias,
constata-se que parte dos pagamentos também foram realizados como subvengdes econdOmicas, mas
por meio de restos a pagar de orgamentos anteriores.

Dessa forma, os pagamentos constituiram flagrante afronta ao art. 5°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000 (LRF), art. 167, inciso 11, da Constituicdo Federal, e, ainda, artigos 12, § 3° ¢ 6°, ¢ 13, da Lei
4.320/1964.

No caso da LRF e da Constituicdo Federal, ao pagar divida publica, disfargada de subvencdo
econdmica, o governo federal acabou executando despesas de amortizagdo de divida contratual sem
que houvesse autorizagdo especifica na Lei Orgcamentaria Anual (LOA) ou de créditos adicionais para
realizar esse tipo de despesa, infringindo, assim, o art. 5°, § 1°, da LRF. Nessa situa¢do, o procedimento
que deveria ter sido adotado era, primeiramente, o reconhecimento da divida contratual e, somente
apos a devida autoriza¢do na LOA, tais valores serem pagos.

Ja no que concerne aos mandamentos da Lei 4.320/1964, o pagamento de dividas contratuais,
como se fossem subvencdes, estd em desacordo com os conceitos da despesa publica, notadamente
daqueles referentes a subvengao econdmica (art. 12, § 3°) e transferéncia de capital (art. 12, § 6°).

Ademais, ndo se deve olvidar que, no intuito de facilitar a classificacdo da despesa por elemento,
o art. 13, também da Lei 4.320/1964, estabelece quais sdo os elementos de despesa que deverdo ser
utilizados para especificar a despesa, inclusive, inclui a amortizacdo da divida como transferéncia de
capital.

Portanto, o indicio de irregularidade constatada estd presente tanto na execugdo da despesa,
realizada sem autorizagdo or¢amentaria (art. 5°, § 1°, da LRF), quanto nos registros contdbeis da
execucdo, que nao espelham o verdadeiro objeto do gasto (artigos 12, § 3° e 6° e 13, da Lei
4.320/1964).

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Realizacdo de pagamento de dividas da Unido junto ao Banco do Brasil e ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdomico ¢ Social sem a devida autorizagao na Lei Orgamentaria Anual ou
em lei de créditos adicionais, inclusive com o registro irregular de subvengdes econOmicas,
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contrariando o que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 e os artigos 12, § 3°, inciso II, e 13 da Lei4.320/1964.

I11.3.2. Pagamento de divida contratual junto ao FGTS

O presente topico trata de irregularidades identificadas nos pagamentos de dividas da Unido
junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) relativas aos adiantamentos realizados pelo
Fundo para subvengdes econdomicas concedidas no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV).

No curso do exercicio de 2015, dividas consideradas como contratuais foram pagas em rubricas
orcamentarias destinadas ao custeio de subvengdes econdmicas, fato ja anteriormente alertado ao
Poder Executivo pelo TCU como irregular (item 9.7.1 do Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio e também
itens 3.3.3.7 e 8.3.2.3 do relatorio sobre as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014). Passa-
se, a seguir, a descricdo da rregularidade.

O FGTS atua nas faixas de maior renda atendidas pelo PMCMYV. Na segunda etapa do programa,
eram atendidos com financiamentos habitacionais subsidiados, familias de duas faixas de renda: faixa
2, comrenda até R$ 3.275,00 e faixa 3, comrenda entre R$ 2.375,00 a R$ 5.000,00.

O subsidio a habitacdo se da por meio de descontos concedidos com recursos do proprio Fundo
somados a descontos concedidos com recursos de subvengdes econdomicas da Unido.

A Lei 11.977/2009 facultou que as subvengdes econdmicas a cargo do Tesouro Nacional fossem
antecipadas pelo FGTS consoante disposto no art. 82-A da lei, com redacdo dada pela Lei
12.424/2011. No caso do Fundo efetivamente realizar o adiantamento, os valores deverdo ser
atualizados pela Taxa Selic quando do ressarcimento.

Ocorre que, desde 2009, o Tesouro Nacional passou a acumular dividas com o FGTS em fungao
do ndo pagamento dos repasses de subvengdes econdmicas realizados pelo Fundo, em nome da Unido,
aos mutuarios do PMCMYV. Neste periodo foram realizados apenas pagamentos pontuais ao Fundo,
sendo R$ 450 milhdes em 2009, 350 milhdes em 2010 e R$ 800 milhdes em 2013. A tabela a seguir
apresenta os valores da divida da Unido junto ao FGTS ao término de cada periodo.

Passivos do Tesouro Nacional com o0 FGTS (estoque) — Subven¢des Econémicas —- PMCMV

R$ milhares
Periodo Valor
Dezembro 2009 46.230
Dezembro 2010 581.853
Dezembro 2011 2.515.227
Dezembro 2012 4.114.089
Dezembro 2013 5.715.259
Dezembro 2014 7.890.464
Novembro 2015 8.794.285

Fonte: FGTS.

O relatério que fundamentou o Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, de abril de 2015, caracterizou
como operacdes de crédito os adiantamentos realizados pelo FGTS sem o posterior ressarcimento pela
Unido em prazo razoavel. Da mesma forma, o relatorio sobre as Contas do Governo da Republica do
exercicio de 2014, que fundamentou o Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario, de outubro de 2015, dedica
toda a secdo 8.3.2.1 a descrever de maneira minuciosa o motivo pelos quais os adiantamentos foram
considerados operacdes de crédito.

44

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

Tais operagdes de crédito ndo seriam alcangadas pela vedacdo da Leide Responsabilidade Fiscal,
havendo inclusive autorizacdo em lei especifica, Lei 11.977/2009, art. 82-A, para a realizacdo destes
contratos. Entretanto, para atender por completo aos ditames legais era necessario que a receita oriunda
dos empréstimos estivesse inscrita nos orgamentos anuais dos exercicios em que o FGTS realizou a
transferéncia de subvengdes em nome da Unido (art. 3° da Lei 4.320/1964 ¢ o art. 32, § 1°, incisos I a
V, da Lei Complementar 101/2000).

Ademais, os pagamentos realizados pela Unido para quitagdo das operagdes de créditos
contratadas junto ao FGTS deveriam ser feitos mediante rubrica propria consignada na Lei
Orcamentaria e ndo como pagamento de restos a pagar inscritos em exercicios pretéritos. Isso porque
esses restos a pagar eram, em verdade, destinados ao suporte de transferéncias de subvengdes

econdmicas € ndo ao pagamento de divida consolidada, como era o caso da divida da Unido junto ao
FGTS.

Transcreve-se, a seguir, trecho do relatério que embasou o Acérdao 825/2015-TCU-Plenario que
descreve detalhadamente o porqué da irregularidade de tal procedimento, demonstrando qual deveria
ser a conduta:

346. Teria a Unido, entdo, deixado de efetuar o pagamento dos subsidios aos respectivos mutuarios? A
resposta é: ndo. O pagamento foi efetuado, mas com recursos do FGTS, como autoriza o art. 82-A da Lei
11.977, de 2009._347. Nesse caso, por que referidos pagamentos ndo foram registrados
orcamentariamente pelo Ministério das Cidades, nos respectivos créditos orgamentéarios ? Em outras palavras,
por que as dotagdes destinadas ao pagamento de subsidios no ambito do PMCMYV ainda estdo inscritas em
restos a pagar se, com o pagamento de tais dispéndios pelo FGTS, as rela¢cdes obrigacionais entre a Unido e
os mutuarios ja foram totalmente extintas? 348.Tais pagamentos ndo estdo sendo registrados para que
respectivas tais dotagdes, representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam utilizadas parma
quitar os valores referentes a nova relagdo obrigacional surgida entre a Unido ¢ o FGTS quando este, por
intermédio dos adiantamentos, efetuou o pagamento das subvengdes de responsabilidade da Unido no Ambito
do PMCMV._349.  Ora, se o Ministério das Cidades ¢ sabedor que os dis péndios serio pagos mediante
adiantamento concedido pelo FGTS — como restou evidenciado pelo histérico da execugdo de referida
despesa desde o ano de 2009 — entdo, a uma, como ja se demonstrou por intermédio dos itens 287 a 297, os
créditos orcamentarios ja deveriam ter sido autorizados com a fonte de recursos ‘operacio de crédito
interna’ devidamente consignada._350. A duas, todo e qualquer pagamento de subsidio de
responsabilidade da Unido efetuado com recursos do FGTS deveria ser registrado como um pagamento de
despesas no ambito de cada umdos respectivos créditos orgamentarios. 351. A trés, para 0
ressarcimento dos recursos ao FGTS, deveria ter sido providenciada nova dotacio or¢amentiria, ou
seja, crédito orcamentario distinto daquele referente ao pagamento dos subsidios, informando a

respectiva fonte de recursos/financiamento.

352. A adogdo de tais procedimentos seria compativel com o que determinam os seguintes
dispositivos legais: art. 1°,§ 1°, da LRF, art. 3°da Lei 4.320, de 1964, art. 32, § 1°, inciso I, da LRF, art. 6° da
Lei 4.320, de 1964, art. 5°, § 1°, da LRF, e art. 167, inciso II, da Constituicdo da Republica, (...) (grifos

acrescidos)

Destaque-se que o item 9.7.1 do Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio alertou expressamente o
Poder Executivo Federal quanto a necessidade de obter autorizagdo especifica na LO A ou em créditos
adicionais para quitar as dividas existentes junto ao FGTS:

9.7.1.em razio do disposto pelo art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000, alertar o Poder

Executivo a respeito da execucio de despesa com pagamento de divida contratual junto ao Fundo de
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Garantia do Tempo de Servico (FGTS) sem a devida autorizacio em Lei Orcamentaria Anual ou em Lei
de Créditos Adicionais. (grifos acrescidos)

Também o relatorio sobre as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014 ¢ claro ao
descrever qual procedimento deveria ter sido adotado para quitacdo do débito junto ao FGTS, que
deveria contemplar: (i) o cancelamento dos restos a pagar inscritos na acdo orcamentaria
0909.00CW.0001 — Subvengao Econdmica Destinada a Implementacdo de Projetos de Interesse Social
em Areas Urbanas, referentes aos empenhos de despesa da Unido no ambito do PMCMV; (ii)
inscri¢do, na divida consolidada da Unido, dos montantes relativos aos restos a pagar a que se refere o
item anterior; (iii) registro, no estoque da divida consolidada, dos valores referentes aos juros devidos
pela Unido ao FGTS em razio dos adiantamentos concedidos pelo Fundo; e (iv) registro, pelo regime
de competéncia, dos juros devidos pela Unido ao FGTS em relacdo aos estoques de divida
consolidada. http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas governo/contas 2014/index.html (p. 662).

Nao obstante os alertas emitidos pelo TCU, observa-se que, no curso do exercicio de 2015, o
Governo Federal perseverou na conduta, ou seja, repassou recursos ao FGTS para quitagdao de dividas
anteriormente contraidas utilizando rubrica or¢amentdria destinada ao pagamento de subvengdes
econdmicas. A tabela a seguir detalha os pagamentos realizados ao Fundo ao longo do exercicio.

Valores repassados ao FGTS no Ambito do PMCMV

Data Valor (RS) Ordem Bancaria Nota de Empenho
1 20/2/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800001
2 4/3/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800002 | 560019000012010NE000001
3 1/4/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800003
4 14/5/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800004
5 1/6/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800005 | 560019000012011NEO000001
6 2/7/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800006
7 5/8/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800007 560019000012014NE00003
8 1/9/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800008
9 2/10/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800009 560019000012011NE000002
10 28/12/15 5.547.516,85 5600190000120150B800010* | 560019000012015NE000004

560019000012015NE000011
kk
28/12/15 2.855.536.876,16 | 5600190000120150B800011 200190000 [2015NE0000T2

12 28/12/15 6.076.334.522,38 | 5600190000120150B800012 | 560019000012015NE000009

—_
—

13 28/12/15 52.970.262,97 5600190000120150B800013* | 560019000012015NE000010
14 28/12/15 144.031.719,37 5600190000120150B800014 560019000012015NE000003
Fonte: Siafi.

* Remuneracdo a Caixa Econdmica Federal por servicos prestados;
** Valor pago a titulo de atualizacdo do montante antecipado pelo FGTS (Taxa Selic).

Os recursos autorizados na Lei Orcamentaria de 2015, no valor de R$ 1,5 bilhdo, foram
empenhados somente em 10/9/2015 (560019000012015NE000001), tendo sido cancelado o empenho
em 9/12/2015 (560019000012015N E000002). Posteriormente, em 15/12/2015 e 28/12/2015 foram

realizados novos empenhos, também no valor total de R$ 1,5 bilhdo (560019000012015NE000003 ¢
560019000012015NE000004).

Portanto, nos pagamentos realizados ao FGTS no periodo de fevereiro a outubro de 2015,
totalizando R$ 1,35 bilhdo, foram utilizados restos a pagar de orcamentos de exercicios anteriores.
Estes restos a pagar foram inscritos na acao or¢amentaria 00CW - “Subvencao Econdmica Destinada a
Implementacio de Projetos de Interesse Social em Areas Urbanas”.
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Desse modo, os recursos foram repassados ao FGTS como se o objeto do pagamento fossem
subvengdes econdmicas € ndo como liquidacdo de operagdes de crédito, o que de fato era. Também
corroboram esta constatacdo, da utilizagdo de restos a pagar de subven¢do econOmica, as notas de
empenhos vinculadas as ordens bancérias emitidas de fevereiro a outubro de 2015, que sdo todas de
recursos empenhados em outros exercicios, conforme pode ser observado nas linhas 1 a 9 da tabela
anterior.

Fato semelhante ocorreu quando da liquidagdo, em dezembro de 2015, do passivo remanescente.
Para tal quitagdo foi aberto crédito extraordinario no valor de R$ 8.989.334.525,00, por meio da
Medida Provisoria 702, de 17/12/2015.

Ocorre que o crédito foi aberto na mesma acdo orcamentaria 00CW, ou seja, como sendo
destinado para subvengdes econdmicas, quando de fato eram para quitacdo das operagdes de crédito
abertas junto a0 FGTS com amparo no art. 82-A da Lei 11.977/2009.

Assim, a irregularidade verificada nos pagamentos ocorridos até outubro de 2015 se repetiu
quando da quitacdo do restante dos passivos, em dezembro, havendo ainda, neste ultimo caso, dois
agravantes: i) o pagamento da atualizacdo monetaria prevista na Lei 11.977/2009 (Taxa Selic), no valor
de R$ 2,86 bilhodes (linha 11 da tabela), também ocorreu como se fossem despesas com subvengdes
econdmicas e ii) os pagamentos do valor principal dos passivos remanescentes, no total de RS 6,22
bilhdes (ver linhas 12 e 14 da tabela), aparecem como sendo despesas or¢amentdrias do exercicio de
2015, e ndo como despesas de exercicios pretéritos.

Deste modo, ao se consultar a execucdo orcamentaria do Ministério das Cidades no més de
dezembro de 2015 observar-se-a, segundo a classificacio dada para a despesa, que teriam sido
despendidos com subvencao econdomica destinada a implementagdo de projetos de interesse social em
areas urbanas o expressivo montante de R$ 9,08 bilhdes apenas naquele més. Entretanto, conforme
visto, ndo eram despesas de subvencdes econdmicas e sim quitacdo de operagdes de crédito, principal
(RS 6,22 bilhoes) e juros (RS 2,86 bilhdes), contratadas em exercicios anteriores.

Ressalta-se que o fato de o Ministério das Cidades ter cancelado, em dezembro de 2015, os
restos a pagar existentes, ndo elidiu a rregularidade, posto que, conforme ja amplamente discorrido, a
irregularidade ndo consiste exclusivamente na utilizacao de restos a pagar de exercicios anteriores, mas
sobretudo do pagamento de divida contratual junto ao FGTS com rubrica orcamentaria de subvengdes
econdmicas, sem, portanto, rubrica especifica no orcamento, ou seja, sem a devida autorizacdo em Lei
Orcamentdria Anual ou em Lei de Créditos Adicionais, como alerta claramente o item 9.7.1 do
Acérdao 825/2015-TCU-Plenério.

E este o cerne da irregularidade apontada no relatorio que subsidiou o referido acérddo, ndo
sendo suficiente o cancelamento de restos a pagar inscritos, uma vez que o credito extraordinario foi
aberto na mesma rubrica dos restos a pagar cancelados, ou seja, como subvengdo econdmica € nao
como pagamento de operagdes de crédito.

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Realizagdo de pagamento de dividas da Unido junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
sem a devida autorizagdo em Lei Or¢amentaria Anual ou em lei de créditos adicionais,

contrariando o que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 e os arts. 12, § 3°, inciso II, e 13 da Lei 4.320/1964.
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reconhecimento do passivo

Em dezembro de 2015, parcela de divida junto ao FGTS que foi contraida fora dos ditames
legais foi quitada em conjunto com a parcela do débito regularmente constituida, ou seja, ndo houve o
adequado procedimento de reconhecimento de divida para a parte do passivo irregularmente
constituida.

Preliminarmente ao detalhamento da rregularidade em questdo, cabe discorrer sobre a execugao
orcamentaria da agdo destinada ao custeio de subvengdes no ambito do PMCMYV. A tabela a seguir
detalha, ano a ano, os valores despendidos pelo FGTS em adiantamentos de subvengdes econdomicas
que s3o de responsabilidade do Tesouro Nacional.

Subvengoes econdo micas concedidas com adiantame nto de recursos pelo FGTS

R$ milhares
Valores

despendidos Valores
Financiamentos | pelo FGTS com | Dotagéo Valores Valores efetivame nte
Exercicio | habitacionais subvencoes de Inicial Autorizados | Empenhados | pagos pela

concedidos | responsabilidade ©) D) (E) Uniao

(A) da Uniao F)
B)

2009 80.843 310.412,26 -| 800.000,00 800.000,00| 450.000,00
2010 244.673 1.062.187,52 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00 | 350.000,00
2011 288.268 1.933.373,58 | 1.300.000,00 | 2.000.000,00 | 2.000.000,00 0
2012 292.483 1.598.862,15 | 2.066.715,23 | 1.700.000,00 | 1.700.000,00 0
2013 320.359 1.480.973,18 | 1.900.000,00 | 1.900.000,00 [ 1.900.000,00 | 800.000,00
2014 318.775 1.481.106,59 | 612.000,00 [ 612.000,00 612.000,00 0
2015* 314.595 1.449.804,23 | 1.908.800,00 | 1.908.800,00 [ 1.500.000,00 | 1.350.000,00
Deze mbro/2015%* 9.138.859,31

Fontes: Ministério das Cidades e Siga Brasil.

* Até novembro 2015;
** Inclui valores referentes a atualizacdo (Taxa Selic) e também da remuneragdo a Caixa Economica Federal.
Conforme pode ser observado, em todos os exercicios, com exce¢ao no ano de 2014, as dotacgdes
empenhadas no Or¢amento Geral da Unido (coluna E) foram suficientes para suportar as subvengdes

econdmicas concedidas por meio de adiantamentos de recursos do FGTS com amparo na Lei
11.977/2009 (coluna B).

No exercicio de 2014, contudo, observa-se vultoso déficit na comparacao entre o valor aprovado
no OGU ¢ o valor despendido pelo FGTS em nome da Unido, atingindo R$ 869,10 milhoes (R$

1.481,10 milhdes — R$ 612 milhdes). Este fato fica ainda mais claro observando-se os valores
desembolsados més a més pelo FGTS.

Subven¢des econdmicas concedidas com adiantamento de recursos pelo FGTS no exercicio de 2014

R$
Valores Valores
despendidos despendidos
Mas pelo FGTS com Valor Més pelo FGTS com Valor
subvencoes de Acumulado subvengoes de Acumulado
res ponsabilidade respons abilidade
da Unio da Unido

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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Valores Valores
despendidos despendidos
Mas pelo FGTS com Valor Mas pelo FGTS com Valor
subvencoes de Acumulado subvencoes de Acumulado
respons abilidade respons abilidade
da Unido da Uniao
Janeiro 88.905.842,06 | 88.905.842,06 Julho 106.084.098,98 | 777.592.529 41
Fevereiro| 123.968.537,95(212.874.380,01 Agosto 124.820.712,35 | 902.413.241,76
Marco 95.510.408,49 | 308.384.788,50  Setembro 166.703.572,87 1 1.069.116.814,63
Abril 101.582.679,49 | 409.967.467,99  Outubro 144.882.060,32 | 1.213.998.874,95
Maio 133.308.559,72 | 543.276.027,71 Novembro 83.387.839,43 |1 1.297.386.714,38
Junho 128.232.402,72 | 671.508.430,43 Deze mbro 183.719.881,18 | 1.481.106.595,56

Fonte: Memorando 149/2016/GABIN/SNH/MCIDADES (pega 88, do TC 027.923/2015-0)

Constata-se, entdo, que a dotacdo orcamentaria disponivel, de R$ 612 milhdes, foi esgotada em
junho de 2014. Portanto, ndo havia autorizacdo legislativa para as despesas realizadas ao longo de todo
o segundo semestre de 2014 na concessdo de subvengdes econdmicas pelo FGTS em nome da Unido.

A adequada autorizagdo legislativa ¢ consignada por meio da existéncia de dotagdo para a despesa no
oGU.

Tal fato afronta, dentre outros, a Constituicdo Federal, art. 167, inciso II, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, art. 16, § 1°, inciso I, a Lei 11.977, art. 82-A e a Lei 12.952/2014 — Lei
Orcamentaria Anual do exercicio de 2014, podendo ainda ensejar o enquadramento no disposto no
Decreto-Lei2.848/1940 - Codigo Penal, art 359-D, com a redacdo dada pela Lei 10.028/2001.

A wrregularidade descrita ganha ainda mais relevo ao se perceber que era possivel ao Governo
Federal estimar com precisdo o montante a ser despendido no exercicio de 2014 com as subvengdes
econdmicas. Como se observa em tabela acima (coluna “B”), nos exercicios imediatamente anteriores,

em2012 e 2013, as despesas do FGTS com subvengdes de responsabilidade da Unido foram da ordem
de RS 1,5 bilhdo.

Entretanto, a proposta or¢amentdria para o exercicio de 2014 foi remetida ao Congresso
Nacional contemplando gastos de apenas R$ 612 milhdes para as subvengdes econdmicas, ou seja a

dotacdo existente estava 142%, abaixo da efetiva despesa realizada pelo FGTS em nome da Unido, de
R$ 1,48 bilhio.

A tabela a seguir apresenta os valores estimados para as subvengdes econdmicas durante a
elaboracdo das propostas orgamentarias dos exercicios de 2009 a 2015.

Orcamento da Acao 00CW: Subvencio Economica Destinada a Implementacio de Projetos de
Interesse Social em Areas Urbanas

R$ milhares
Exe;'c‘d P""fet;’ de | Ciclo Setorial| Ciclo Geral | Autégrafo
3000 0,00 0,00 0,00 0,00
2010 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00
2011 | 1.300.000,00 | 1.300.000,00 | 1.300.000,00 | 1.300.000,00
2012 | 2.066.715.23 | 2.066.71523 | 2.066.715.23 | 2.066.715.23
2013 | 1.900.000,00 | 1.900.000,00 | 1.900.000,00 | 1.900.000,00
2014 | 612.000,00 | 612.000,00 | 612.000,00 | 612.000,00
2015 | 2.000.000,00 | 2.000.000,00 | 3.908.800,00 | 1.908.800,00

Fonte: Siga Brasil.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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Indagados acerca da irregularidade ora relatada, o Ministério das Cidades, a Caixa Econdmica
Federal, e a Secretaria Executiva do Conselho Curador apresentaram manifestagao.

O Ministério das Cidades se manifestou por meio do Oficio n° 01/2016/SEI/SE-MCIDADES, de
5/4/2016 (peca 129 do TC 027.923-2015-0). Sobre a insuficiéncia de recursos para subvencdes
econdmicas na proposta orcamentaria de 2014, o Ministério informa que solicitou, a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), por meio de
sistema especifico, a expansao dos valores durante a elaboracdo da proposta, posto que os colocados
pela SOF eram incompativeis com as metas do PMCMV.

Especificamente para a acdo or¢amentaria destinada ao custeio das subvengdes econdmicas, o
Ministério das Cidades solicitou a expansdo da estimativa de despesa para R$ 1,437 bilhdo, ndo tendo
sido, contudo, atendido pela SOF, que manteve a rubrica em R$ 612 milhoes.

Portanto, observa-se a existéncia de indicios de que o projeto de lei orcamentdria para o
exercicio de 2014 remetido pelo Governo Federal para apreciagdo do Congresso Nacional continha
clara subestimativa de despesas para a acdo “00CW?”, de subvencdao econdomica dos financiamentos
habitacionais concedidos no dmbito do Programa Minha Casa, Minha Vida.

Sao indicios desta conduta: (i) os montantes despendidos nesta agdo em exercicios anteriores,
que eram de conhecimento da SOF, o6rgdo responsavel por coordenar, consolidar e supervisionar a

elaboragdo da proposta orcamentaria; (ii) a extrapolagao da despesa em 142% do valor estimado; e (iii)
o testemunho do MCidades feito no Oficio n° 01/2016/SEI/SE-MCIDADES.

Quanto ao fato de ndo ter sido feita suplementacdo da rubrica no curso do exercicio de 2014,
informa o Ministério que tal suplementacdo foi solicitada a SOF, com aumento do limite orgamentario
para R$ 1,4 bilhdo. Entretanto, o MP remeteu, dentre outros documentos, Nota Técnica Conjunta n°
1/SPI/SOF/MP (pega 129, p. 31-34 do TC 027.923-2015-0) na qual conclui que ndo haveria
insuficiéncia de dota¢do or¢amentaria, orientando para que fosse cancelado o pedido de suplementagao
or¢amentaria.

Também a Caixa Economica Federal, ao responder aos questionamentos, por meio do Oficio
077/2016/Caixa (peca 130 do TC 027.923-2015-0) menciona a Nota Técnica Conjunta n°
1/SPI/SOF/MP como elemento de suporte a ratificar a existéncia de disponibilidade or¢amentaria.

Ainda neste contexto, cabe mencionar a manifestagdo da Secretaria Executiva do CCFGTS ao
ser questionada sobre por que nao foram interrompidas as concessdes de novas subvengdes ao se
atingir o limite da dotacdo orgamentéria disponivel para o exercicio de 2014.

No Oficio 032/2016-SECCFGTS/MTPS, de 5/4/2016 (peca 128 do TC 027.923-2015-0), a
Secretaria Executiva do Fundo aduz ter encaminhado ao MP oficio solicitando esclarecimentos quanto
a dotacdo orcamentdria para as subvencdes econdmicas, tendo recebido em resposta a Nota Técnica
Conjunta n° 1/SPI/SOF/MP, 0 mesmo documento que mencionam o MCidades e a Caixa em suas
manifestagoes.

Segundo descreve a Secretaria Executiva do CCFGTS, o entendimento exarado pelo MP ¢ pela
suficiéncia da dotagdo orcamentaria entdo existente. Nesse sentido transcreve trecho da Nota em que €
mencionado que a subvengdo econdmica contava “com dotagdes or¢camentarias que perfaziam o
montante de R$ 10,2 bilhdes, no periodo compreendido entre os exercicios de 2009 e 2015,
considerando os valores empenhados até¢ 2014 e os do Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2015 —
PLOA2015”.
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A respeito da dotagdo para as despesas com a atualizagdo pela Taxa Selic, também segundo
transcreve a Secretaria Executiva do CCFGTS, o MP entende que:

em funcdo da natureza da despesa em questdo, ... a alocagdo de seus recursos orcamentérios deve levar em
consideracdo o momento do pagamento do referido ressarcimento, devendo ser adotados os procedimentos
previstos na operacionalizagdo do pagamento de despesas de exercicios anteriores, conforme prevé a Portaria
Interministerial STN/SOF n° 163, de 2011.

Sobre os temas pontuados pelo MP nos trechos transcritos, e em breve analise, ¢ necessario
mencionar que ndo ¢ cabivel entendimento de que os restos a pagar inscritos em exercicios anteriores
sejam considerados como dotacdo orcamentaria do orgamento vigente, isto €, ndo se pode considerar o
somatorio dos restos a pagar inscritos entre 2009 e 2013 como autorizagdo para gastos no exercicio de
2014, tampouco os recursos entdo previstos no PLOA 2015 poderiam ser considerados neste sentido.
De fato, se as despesas liquidadas com subvengdes econdmicas no periodo de 2009 a 2013 ficaram, em
cada ano, abaixo da dotacdo orcamentaria disponivel para estes exercicios, o valor excedente nio
deveria sequer ter sido empenhado e inscrito em restos a pagar.

Sao principios basicos do orcamento publico a universalidade e a anualidade, explicitamente
mencionados no art. 2° da Lei 4.320/1964. Consoante definicdo encontrada no sitio da Camara dos
Deputados para o principio da universalidade:

Principio pelo qual o orgamento deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado.Indispenséavel
para o controle parlamentar, pois possibilita:a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar
prévia autorizagdo para respectiva arrecadacao e realizacdo;b) impedir ao Executivo a realizagdo de qualquer
operagdo de receita e de despesa sem prévia autorizagdo Legislativa;c) conhecer o exato volume global das
despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranga de tributos estritamente necessarios para

atendé-las.

http://www?2.camara.leg.br/atividade- le gislativa/orcamentobrasil/cid adao/entenda/cursop o/principios.html.

O principio da anualidade estatui que a autorizagdo legislativa para realizar despesas e arrecadar
receitas deve ser renovada periodicamente, correspondendo, no caso brasileiro, ao ano civil. A Lei
Orcamentaria Anual de 2014 — Lei 12.952/2014, traz em sua ementa a concretizagdo deste principio,

ao disciplinar que a mencionada lei: “estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio
financeiro de 2014

Desse modo, observa-se, ja de inicio e em curta andlise, que o entendimento exarado no
documento do MP mencionado tanto pelo MCidades e Caixa Econdomica Federal quanto pela
Secretaria Executiva do CCFGTS niao deve prosperar, por desrespeitar principios basilares das
finangas publicas.

Quanto a despesa com juros calculada segundo a Taxa Selic para os montantes antecipados pelo
FGTS, conforme relatado e evidenciado no tdpico anterior, tal despesa foi rregularmente apropriada
como sendo de subvengdes econdmicas concedidas no exercicio de 2015 e ndo como pagamento dos
acessorios de operacao de crédito realizada pelo Tesouro Nacional junto ao Fundo, o que de fato era.

Por fim, cabe ressaltar que o Relatério de Auditoria Anual de Contas do FGTS (pega 150, p. 326-
422 do TC 027.923/2015-0), elaborado por equipe da Controladoria Geral da Unido (CGU), também
detectou a extrapolacdo do limite or¢amentario para subvengdes econdmicas no exercicio de 2014,

tendo, apos analise de manifestagdes dos interessados, concluido que (peca 150, p. 405 do TC
027.923/2015-0):
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Assim, o que se percebe € um plexo de comunicagdes e de intercdmbio de informagdes entre os atores do
FGTS (em especial, Gestor da Aplicacdo e Conselho Curador) e entre esses e o MPOG que nao
demonstram providéncia efetiva para solucionar a questio, ja que nenhum gestor assumiu a decisao de
estancar o problema de extrapolacio do limite orcamentirio e de outras falhas conexas (ndo
contabilizagdo da remuneragdo do principal e registro no SIAFI de valor menor que o real); nenhum dos
gestores responsaveis pela agdo 00CW emanou ato determinando que a execucao do programa fosse suspensa
até a suplementagdo orcamentaria. (grifos acrescidos)

Considerando a gravidade da irregularidade identificada, bem como a necessidade que sejam
aprofundadas as evidenciagdes, analises ¢ conclusdes notadamente quanto a responsabilidade de cada

orgdo e seus respectivos gestores, foi proposta a abertura de processo de representacdo, nos termos do
art. 246 do Regimento Interno do TCU (TC 012.043/2016-8).

Feita esta necessdria contextualizacdo quanto ao descumprimento, no exercicio de 2014, do
limite da dotagdo or¢amentdria para as subvengdes econdmicas no ambito do PMCMYV, passa-se ao
tema do pagamento, no exercicio de 2015, do passivo gerado por esta extrapolacdo do orgamento.

Conforme ja mencionado, a antecipagdo de recursos para subvengdes econdmicas feita pelo
FGTS ¢ autorizada pela Lei 11.977/2009, art. 82-A, nos seguintes termos:

Enquanto nao efetivado o aporte de recursos necessarios as subvengdes econdmicas de que tratamos incisos I

e Il do art. 2% o art. 11 desta Lei, observado o dis posto na lei orcamentdria anual, o agente operador do

FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades dos referidos fundos em contratagdes no
ambito do PMCMYV, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela
taxa Selic. (grifos acrescidos)

Portanto, observa-se que o texto legal permite a realizacao de operagdes de crédito entre a Unido
e o FGTS, caracterizadas pelo desembolso, pelo Fundo, de recursos de subvengdes econdmicas que
sdo de responsabilidade do Tesouro Nacional, com posterior pagamento das obrigacdes. Para
consecugdo destas operacdes de crédito, a Lei 11.977/2009 estabeleceu tdo somente duas condigdes: 1)
deve ser observado o disposto na lei orgamentaria anual e ii) quando da quitagdo o débito da Unido
deve ser atualizado pela Taxa Selic.

Consoante descrito anteriormente, no exercicio de 2014 a despesa com subvengdes concedidas
pelo FGTS em nome da Unido extrapolou em RS$ 869,10 milhdes o limite disponivel na lei
orcamentaria daquele ano.

Desse modo, considerando que ndo foi cumprido um requisito essencial estabelecido na
legislacdo, o montante de R$ 869,10 milhdes ndo deve ser entendido como fruto de uma operagao de
crédito regular entre o FGTS e o Tesouro Nacional, mas sim como a realizacdo de uma despesa em
nome da Unido sem autorizagdo legal, sem a autoriza¢do legislativa conferida pelo OGU, devendo,
pois, ser entendida como uma operagao de crédito extracontratual.

De se indagar, entdo, qual deveria ter sido a conduta adotada pelos gestores quando da quitagao
deste adiantamento realizado pelo FGTS, que ndo encontrava amparo na legislagdo, ou seja, quais os
critérios deveriam ser adotados para o pagamento de uma despesa extracontratual?

Arespeito deste tema verifica-se a existéncia de orientagdo da Advocacia Geral da Unido (AGU)
— Orientacao Normativa 4, de 1°/4/2009, publicada no Diario Oficial da Unido de 7/4/2009, Secgao 1,
p.13, que assim dispoe:
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A despesa sem cobertura contratual deverd ser objeto de reconhecimento da obrigagdo de indenizar, nos
termos do art. 59, paragrafo unico, da Lei 8.666, de 1993, sem prejuizo da apuragdo da responsabilidade de

quem lhe der causa.

No mesmo sentido caminha a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas da Unido, a exemplo do
Voto condutor do Acérdao 375/1999-TCU-2° Camara:

No que tange ao contrato verbal, no Ambito administrativo, a lei € clarissima ao veda-lo e declard-lo nulo de
pleno direito (art. 60, paragrafo Gnico, da Lei n°® 8.666/93)Por outro lado, é também a lei que determina a
promocao da responsabilidade de quem deu causa ao contrato nulo (art. 59, pardgrafo tnico, da Lei n°
8.666/93).

O fato de a despesa ter sido realizada fora dos preceitos legais ndo isenta o Poder Publico da
obrigagdo de pagar pelo servico efetivamente prestado, no caso em tela o adiantamento de recursos
feito pelo FGTS para concessdo de subvengdes econdmicas acima da dotagdo orcamentaria disponivel.
Nao obstante, a quitagdo da obrigacdo surgida deve ser precedida do adequado procedimento

administrativo, inclusive com apuracdo da conduta do credor. Neste sentido, o relatorio que
fundamentou o Acérdao 1.073/2012-TCU-2°Camara:

71. Noutro giro, uma vez que esta Corte de Contas determinou inicialmente a Funasa a anulagdo do processo
licitatoério e, por consequéncia, a anulagdo do Contrato n® 50/2006, deveria ser lembrado o disposto no
paragrafo unico do art. 59 da Lein® 8.666 de 21 de junho de 1993:“A nulidade ndo exonera a Administragdo
do dever de indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e por
outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a
responsabilidade de quem lhe deu causa”.72. Dessa forma, cabe a Administraciio identificar os gastos
incorridos pela contratada e indeniza-la devidamente, desde que ela ndo tenha concorrido para os atos

irregulares praticados no Ambito do processo de contratagado. (grifos acrescidos)

O pagamento, em 2015, dos R$ 869,10 milhdes despendidos em 2014 pelo FGTS em nome do
Tesouro Nacional, sem cobertura em dotacdo or¢amentaria, foi realizado mediante abertura de crédito
extraordindrio por meio da Medida Provisoria 702, de 17/12/2015.

O crédito extraordinario aberto alcancou o montante de R$ 8,98 bilhdes, valor compativel ao
total da divida da Unido registrado nas demonstragdes contabeis do FGTS. Entretanto, ndo foi feita
qualquer disting@o entre a parcela da divida contraida regularmente, nos preceitos da Lei 11.977/2009,
e a parcela da divida contraida sem a observancia do ditame legal.

Em outros termos: o reconhecimento ou confissdo da divida de R$ 869,10 milhdes da Unido com
o FGTS se deu por meio da MP 702/2015 e ndo por meio de adequado procedimento administrativo
destinado a reconhecer a obrigagdo do Tesouro Nacional, inclusive constatando a boa-f&¢ do credor e
apurando as responsabilidades pela geracdo do passivo fora dos preceitos legais. Somente apds tal
procedimento administrativo poderia ser aberto crédito adicional para pagamento atinente a divida
eventualmente reconhecida.

Desse modo, o pagamento de parcela da divida junto ao FGTS da maneira como foi feito
afrontou a Lei 11.977/2009, art. 82-A, a Lei 8.666/1993, arts. 59 e 60, a Orientagdo Normativa 4/2009
da AGU e a jurisprudéncia deste Tribunal.

Ademais, a Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 15, caracteriza como ndo autorizadas, irregulares
e lesivas ao patrimdnio publico a geracdo de despesa ou assuncdo de obrigacdo que ndo esteja
adequada coma lei orgamentaria anual. Conforme o art. 16, § 1°, inciso I, da LRF, por adequada com a
lei orgamentaria deve ser entendida:

53

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma

que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho,

ndo sejamultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio (grifou-se).

Tal fato reforca o entendimento de que, previamente ao pagamento em 2015 do valor que
excedeu a dotacdo or¢camentaria disponivel no exercicio de 2014, deveria ter sido realizado processo
atinente ao reconhecimento da divida.

Observe-se que, com relagao aos passivos da Unido junto ao Banco do Brasil e BNDES, também
irregularmente constituidos, o reconhecimento da obrigacdo de quitar as dividas com estes bancos

publicos e a apuragdo de responsabilidades estd sendo realizada no ambito do TCU, no processo TC
021.643/2014-8, que deu origem ao Acdrdao 825/2015-TCU-Plenario e 3.297/2015-TCU-Plenario.

Indagado sobre a existéncia de processo de reconhecimento da divida junto ao FGTS, o
Ministério das Cidades reiterou, por meio do Oficio 10/2016/SEI/SE-MCIDADES, de 27/4/2016 (peca
138 do TC 027.923/2015-0), o entendimento que ndo havia insuficiéncia de dotagdo orgamentaria para
os dispéndios com subvengdes econdmicas no exercicio de 2014, novamente citando o documento
produzido pelo MP, Nota Técnica Conjunta 1/SPI/SOF/MP. Menciona também ndo haver contrato

entre a Unido e o FGTS para realizacao dos empréstimos pelo Fundo, o que afastaria a aplicacao da
Orienta¢do Normativa 4/2009 da AGU.

Com relacdo a esta manifestacdo, assevere-se que, segundo amplamente discutido no relatorio
sobre as Contas do Governo do exercicio de 2014, o fato de inexistir contrato formalmente
estabelecido ndo implica a inexisténcia da operacdo de crédito, que no caso era autorizada em lei
especifica, a qual estipulava as condigdes para sua realizagao.

O objeto da presente discussdo €, pois, o fato de que a operacao de crédito realizada entre o
FGTS e a Unido ndo obedeceu ao disposto na lei que a autorizou, Lei 11.977/2009, art. 82-A, devendo
a divida gerada por esta operacdo, fora dos preceitos legais, ter recebido tratamento diferente da divida
regularmente constituida. Como ja amplamente consignado, o tratamento a ser dado para quitagdo de
despesas realizadas sem amparo legal ¢ o do reconhecimento de divida, conforme orienta a AGU na
Orientagdo Normativa 4/2009.

Ainda sobre o mesmo tema, a Secretaria do Tesouro Nacional informou, na Nota Técnica
24/2016/COAPI/SUPOF/STN/MEF-DF, de 25/4/2016 (peca 139 do TC 027.923/2015-0), que ndo
compete aquela Secretaria realizar repasses ao FGTS em quitagdo as subvengdes econdmicas
antecipadas por aquele Fundo em nome da Unido. Na condigdo de 6rgdo central de programagao
financeira, so lhe caberia a atribuigdo de repassar os recursos solicitados pelo 6rgao setorial, no caso o
Ministério das Cidades, sugerindo ao fim que fossem direcionados questionamentos aquele Ministério.

Sobre esta ponderagdo da STN cabe mencionar que o Decreto 7.482, de 16/5/2011, que trata da
estrutura regimental do Ministério da Fazenda, disciplina, no art. 21, as competéncias da Secretaria do
Tesouro Nacional, dentre as quais destaca-se a de promover o acompanhamento, a sistematizacdo e a
padroniza¢do da execucdo da despesa publica (inciso VII do art. 21).

Nesse sentido, destaque-se o contraste entre a conduta ora observada e a conduta com relagdo a
divida da Unido com o FGTS em virtude de passivos oriundos da liquidacdo de instituicdes
financeiras. Esta divida, no valor de R$ 858,33 milhdes, ndo foi quitada em fungdo de questionamentos
existentes por parte do Tesouro Nacional. No caso ora relatado, divida montante semelhante (R$
869,10 milhoes) foi quitada sem que sequer houvesse abertura de procedimento administrativo para a
formalizagao do ato.
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Por fim, cabe transcrever o que menciona a Secretaria do Tesouro Nacional na Nota Técnica
002/2016/GEF UP/GERAT/COFIS/SUPOF/STN/MF-DF, quando explana o porqué de ndo terem sido
quitados os débitos oriundos da liquidagdo de instituigdes financeiras:

a assung¢do de valores pelo Tesouro Nacional ndo deve prescindir de profunda anélise que assegure a certeza
da obrigagcdo. Assim, o simples registro contabil de valores pelo pretenso credor ndo caracteriza a
materialidade da divida e ndo constitui direito liquido e certo de terceiros frente a Unido (pega 89, p. 29, do
TC 027.293-2015-0).

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Quitagdo, em dezembro de 2015, de débitos contraidos junto ao FGTS fora dos ditames da Lei
11.977/2009, art. 82-A e da Lei de Complementar 101/2000, arts. 15 e 16, §1°, inciso I, sem que
houvesse o devido processo atinente ao reconhecimento da divida com a constatagdo da boa-f¢ do
credor e apuragdo de responsabilidades, o que contraria os arts. 59 e 60 da Lei 8.666/1993 ¢ a
Orientagdo Normativa n° 4/2009 da Advocacia Geral da Unido.

I11.4. Programacio e execucao orcamentaria e financeira
I11.4.1. Decretos de abertura de crédito suplementar sem autorizacio orcame ntaria

De acordo com o principio da universalidade, presente na Lei 4.320/1964, art. 2°, a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) deve conter todas as receitas e despesas do exercicio financeiro. Em
decorréncia do dinamismo do or¢amento, o art. 40 daquela lei trata dos créditos adicionais, que sdo
autorizagdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na LOA.

O art. 41 da referida lei diz que os créditos adicionais classificam-se em: suplementares,
destinados a reforco de dotacdo ja prevista na LOA; especiais, referentes a despesas sem dotacao

especifica; extraordinarios, destinados a despesas urgentes e imprevistas (urgentes e imprevisiveis, nos
termos da Constituicao Federal (CF/1988), art. 167, § 3°).

No ano de 2015, as despesas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social somaram
inicialmente R$ 2,88 trilhdes. Ao final do exercicio, apos a aprovagdo de créditos adicionais, a dotagao
autorizada alcancou o montante de R$ 2,94 trilhdes. A programacdo anual para os dispéndios com
investimentos das empresas estatais federais passou, por sua vez, de R$ 105,86 bilhdes para R$ 101,97
bilhdes.

Segundo dados dos sistemas de informagdes e 6rgdos do governo federal, com a abertura e a
reabertura de créditos adicionais, computados os anulados (fonte de recurso) e os cancelados, o
orcamento anual foi acrescido em R$ 58 bilhdes, sendo um aumento de R$ 61,8 bilhdes no Orcamento
Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) e um decréscimo de R$ 3,8 bilhdes no Orgamento de
Investimento (OI).

As tabelas a seguir registram, para os exercicios de 2014 e 2015, os valores abertos por tipo de
crédito no ambito dos OFSS e OI. Destaca-se que parcela dos créditos adicionais foi suportada por
cancelamento de dotacdes ja previstas na LOA, cujos valores também estdo registrados.

Abertura de créditos adicionais — OFSS — 2014 e 2015
RS bilhdes

Créditos Adicionais 2014 2015
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Suplementares 3249 2572
Especiais 1,7 1,7
Extraordinarios 17,8 53,3
Total Bruto 344 4 3123
Cancelamentos (119.,2) (250.5)
Total Liquido 2252 61,8

Fonte : Tesouro Gerencial.

Abertura de créditos adicionais — OI — 2014 e 2015

RS bilhoes
Créditos Adicionais 2014 2015
Suplementares 8,8 17,7
Especiais 0,2 4.8
Extraordinarios 18,4 0,3
Total Bruto 27.4 22,8
Cancelamentos (21,9) (26,6)
Total Liquido 5,5 (3.8)

Fonte: Departamento de Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais (Dest).

Para fundamentar a opinido do Tribunal de Contas da Unido em seu parecer prévio sobre a
observancia as normas constitucionais, legais e regulamentares na execugdo dos or¢amentos da Unido
e nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que
estabelece a lei orcamentdria anual (§ 1° do art. 228 do RITCU), cumpre analisar se a abertura de
créditos adicionais realizada pelo Poder Executivo no exercicio de referéncia observou as normas
regentes da matéria, especialmente quanto as condigdes dispostas na LOA.

Nesse sentido, recorda-se que o Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo relativas
ao exercicio de 2014 apontou a ocorréncia de irregularidade na abertura de créditos suplementares por
decreto sem numero, no periodo em que a meta de resultado primario ja estava comprometida.
Registra-se ainda a existéncia de representacdo de Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas da Unido (MPTCU) sobre possiveis irregularidades em créditos suplementares abertos em
2015, cuja apuracdo esta em andamento no d&mbito do TC 035.014/2015-6.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF 1988), art. 165, § 8°, expressa que a LOA pode conter
autorizacdo para abertura de créditos suplementares. Essa ¢ uma das excecdes ao principio da
exclusividade, segundo o qual a LOA nao contera dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacao
da despesa.

Em sintonia com o comando constitucional, a Lei 13.115/2015 (LOA 2015), em seu art. 4°,
disp0s o seguinte:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,

excluidas as alteracdoes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracdes promovidas na

programacio _orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida

para o exercicio de 2015 e sejamobservados o disposto no pardgrafo tinico do art. 8° da LRF e os limites e as

condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em

decorréncia da aprovagdo de emendas individuais, para o atendimento de despesas: (grifou-se)
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Referido artigo representa a autorizacdo orcamentaria para abertura de crédito suplementar,
apenas quando a condigdo nele contida seja observada, qual seja, as alteracdes promovidas na
programacdo orgamentaria devem ser compativeis com a obten¢do da meta de resultado primario
estabelecida para 2015. Se essa condi¢do ndo for obedecida, ndo estard autorizada a abertura de crédito
suplementar, a qual deve ser solicitada ao Poder Legislativo, que tem, em regra, a prerrogativa de
decidir sobre a criacdo ou o aumento de despesas.

De acordo com a Lei 13.080/2015, Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO 2015), art. 40, as
propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na LOA 2015 serdo submetidas ao
Presidente da Reptblica, acompanhadas de exposicio de motivos que inclua a justificativa e a
indicacdo dos efeitos dos cancelamentos de dotagdes, exceto no caso dos créditos com indicacdo de
recursos compensatorios dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério Ptblico da
Unido (MPU) e da Defensoria Publica da Unido (DPU), nos termos da Lei 4.320/1964, art. 43, § 1°,
inciso III. Este dispositivo trata da anulagdo parcial ou total de dotagdes como origem para abertura de
créditos suplementares e especiais. No ambito do Poder Executivo, o Presidente da Republica podera
delegar aos Ministros de Estados a abertura dos referidos créditos suplementares.

Assim, apenas nos casos de indicagdo de recursos compensatorios decorrentes de anulagao
parcial ou total de dotacdes, os Poderes Legislativo e Judicidrio, o MPU e a DPU poderdo abrir
diretamente créditos suplementares autorizados pela LOA. Nos demais casos, as propostas de abertura

de crédito serdo submetidas ao Presidente da Republica, para verificagdo das condigdes impostas pela
LOA 2015, art. 4°.

A Presidente da Reptblica enviou ao Congresso Nacional, por meio da Mensagem 269, de
22/7/2015, um projeto de lei (PLN 5/2015) visando a alteragdo da meta fiscal. No PLN, informa-se que
“tornou-se imperiosa a reducdo da meta de resultado primario a ser realizado em 2015”.

A LDO 2015 vigente a época, estabelecia, no art. 2°, que aprova¢do do PLOA e a execugdo da
referida lei deveriam ser compativeis com a obten¢ao da meta de superavit primario dos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social de R$ 55,3 bilhdes. No PLN 5/2015, foi proposta a alteragdo da meta
para RS 5,8 bilhdes. Conforme expresso na exposicdo de motivos EMI 00105/2015 MP MF do Projeto
de Lei:

(...) considerando os efeitos de frustracdo de receitas e elevagdo de despesas obrigatorias, o esforgo fiscal ja
empreendido ndo serd suficiente, no momento, para a realizagdo da meta de superavit primario para o setor

publico ndo financeiro consolidado estabelecida na Lei de Diretrizes Orgamentaria.

O conteudo do PLN 5/2015 deixa claro que o cenario econdmico era indicativo de nio
cumprimento da meta em vigor.

Quanto a delimitagdo do periodo de anilise, adotou-se o mesmo critério utilizado no Relatorio e
Parecer Prévio sobre as Contas do Governo relativas ao exercicio de 2014, qual seja, analisou-se a
edicdo de decretos que abriram créditos suplementares no periodo entre o envio do PLN 5/2015
(22/7/2015) e a aprovacdo da mudanga da meta pelo Poder Legislativo (3/12/2015). Isso porque nesse
periodo ¢ possivel afirmar que o Poder Executivo j& sabia que a meta de resultado primario em vigor
estava comprometida.

Na representacdo do MPTCU, ha quatro decretos sem numero de 27/7/2015 e dois decretos sem
namero de 20/8/2015. Registra-se ainda a existéncia de um decreto sem numero de 2/9/2015, além dos
seis mencionados pelo MPTCU na representacdo. Considerando apenas as fontes de financiamento
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de R$ 2,5 bilhodes, conforme discriminado nas tabelas a seguir:

Decretos por fonte de financiamento

R$ 1,00
Decreto Fonte de Financiamento Total por
Data Sem Excesso de Superavit Decreto
Numero | Arrecadacio | Financeiro

27/7/2015 | 14241 56.550.100 56.550.100
27/7/2015 | 14242 594.113.666 666.186.440|1.260.300.106
27/7/2015 | 14243 7.000.000 703.465.057| 710.465.057
27/7/2015 | 14244 365.726 365.726
20/8/2015 | 14250 262.173.117 231.412.685| 493.585.802
20/8/2015 | 14252 1.370.419 1.370.419
2/9/2015 | 14256 4.000.000 4.000.000
TOTAL 863.652.509 | 1.662.984.701 | 2.526.637.210

Fonte: Decretos sem niimero e Tesouro Gerencial

Decretos por indicador de resultado primario

R$ 1,00
Indicador de Resultado Primario
Decreto 6 — Primaria
Data Sem 0- 1- 2 - Primaria | Discricionari | Total por
Nimero | Financeira Primaria | Discricionari | a Decorrente Decreto
Obrigatéria| anio PAC | de Emendas
Individuais
27/7/2015| 14241 56.550.100 56.550.100
27/7/2015 | 14242 3.359.418 1.256.686.288 254.400 | 1.260.300.106
27/7/2015| 14243 703.465.057 7.000.000 710.465.057
27/7/2015| 14244 365.726 365.726
20/8/2015| 14250 493.585.802 493.585.802
20/8/2015| 14252 1.370.419 1370419
2/9/2015| 14256 4.000.000 4.000.000
TOTAL 708.194.894 | 56.550.100| 1.761.637.816 254.400| 2.526.637.210

Fonte: Decretos sem niimero e Tesouro Gerencial

Repita-se que o tema em questdo (edicdo de decretos para abertura de crédito suplementar no
cenario econdmico de descumprimento da meta em vigor) foiobjeto de avaliagio do TCU no Relatorio
e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo de 2014. Na ocasido, foram excluidos da analise os
créditos abertos que utilizaram como fonte de recursos anulagdo parcial ou total de dotacdes
orcamentdrias (por configurarem mero remanejamento entre despesas, ndo impactam a meta de
resultado primario fixada), assim como os créditos abertos com fontes financeiras para cobertura de
despesas financeiras, fato que igualmente ndo tem impacto no resultado primario.

Naquele relatorio, o TCU concluiu que a abertura dos créditos suplementares, entre 5/11/2014 e
14/12/2014, por meio dos Decretos ndo Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e
14063, foi incompativel com a obtengdo da meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo

com o art. 4° da LOA 2014 e, infringindo, por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constitui¢do
Federal
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Para a analise dos decretos referentes a 2015, serdo excluidos os créditos abertos decorrentes de
anulagdo de despesa, por tratar-se de remanejamento sem impacto na meta de resultado primario.

Preliminarmente, ressalta-se que o exame de compatibilidade imposto pela LOA 2015, art. 4°,
deve ser realizado considerando a meta em vigor no momento da pratica do ato, ainda que

posteriormente a meta tenha sido alterada. Esse foi o entendimento do TCU exposto na analise das
Contas de Governo de 2014:

E notério que o citado projeto de lei de alteragdo da meta fiscal estabelecida pela LDO 2014 ndo teve o
conddo de suspender a eficacia das normas prescritas no art. 9° da LRF, c¢/c o art. 51 da LDO 2014. Uma vez
demonstrada a necessidade de contingenciamento, dado que a realizagdo da receita ndo era compativel como
cumprimento da meta fiscal estabelecida na LDO, o Poder Executivo deveria ter apurado o montante
necessario e informado a cada 6rgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do MPU e da DPU
até o 22° dia ap6s o encerramento do bimestre.

Nao se alegue que a superveniente publicacdo da Lei 13.053/2014, que alterou a meta fiscal da LDO 2014,
em 15/12/2014, elidiu a exigéncia de se limitar a execugdo orgamentaria e financeira. Isso porque a situagéo
indicativa de ndo cumprimento da meta fiscal ressaltada no Relatério de Avaliagdo do Cumprimento das

Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de 2014 impunha, desde entdo, a adogdo de tal medida, a teor do disposto
no art. 9° da LRF, c/c o art. 51 da LDO 2014.

O Poder Executivo deve conduzir a gestdo fiscal tendo como base a meta vigente aprovada pela
LDO. Abandonar a meta vigente e orientar a execugao da politica fiscal por meta constante em projeto
de leiafronta toda a esséncia de mecanismos de controle da LRF.

A seguir, serd analisada a compatibilidade entre créditos suplementares abertos por decreto e a

obtencdo da meta de resultado primario vigente a época, de acordo com a LDO 2015.

Abertura de crédito — Despesa Financeira
(Indicador de resultado primario 0)

R$ 1,00
Data Decrreto Sem Valor
Numero
27/7/2015 14242 3.359.418
27/7/2015 14243 703.465.057
20/8/2015 14252 1.370.419
TOTAL 708.194.894

Fonte: Decretos sem nimero e Tesouro Gerencial

Conforme a tabela, observa-se que foram abertos decretos para despesas financeiras no valor de
R$ 708.,2 milhdes. A condigdo exigida pela LOA 2015, art. 4°, diz respeito a compatibilidade entre as
alteragdes promovidas na programagdo orcamentiria ¢ a obtencdo da meta de resultado primario.
Exclusivamente com relagao ao atendimento dessa condicao, entende-se que, independentemente da
fonte de recursos utilizada, a referida abertura de crédito altera a programacdo or¢amentéria da LOA,
inserindo, por meio de crédito adicional (suplementar), uma despesa financeira, o que ndo influencia o
resultado primario, de modo que ndo ha razio para considera-la incompativel com a obtengdo da meta
de resultado primario estabelecida na LDO.

Quanto as despesas discricionarias, as exposicdes de motivos dos decretos sem numero em
analise mencionam que as alteragdes promovidas ndo afetam a obten¢do da meta de resultado primario
fixada, pois a execucdo das despesas sera realizada de acordo com os limites constantes do Decreto
8.456/2015, que dispde sobre a programacdo orcamentaria e financeira de 2015.
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Importa destacar que a edicdo de decreto de abertura de crédito suplementar ndo ¢ suficiente para
alterar diretamente o resultado primario, pois este ¢ calculado pelo regime de caixa. A alteracdo efetiva
no resultado primdrio ocorre apenas na execugdo da despesa.

Em obediéncia ao art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), bem como ao art. 51 da LDO
2015, o Poder Executivo deve estabelecer a programacao financeira, com vistas ao cumprimento da
meta fiscal. O art. 9° da LRF e o art. 52 da LDO 2015 dispdem que em um cendrio indicativo de ndo
atingimento da meta, deve ser promovida a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, o que €
feito alterando-se o decreto que dispde sobre a programagdo orgamentaria e financeira.

Salienta-se que a programagdo orcamentaria para cada exercicio ¢ estabelecida pela LOA, o que
o citado decreto faz, além de estabelecer a programacao financeira, ¢ dispor sobre os limites de
execugdo da programagdo or¢amentaria.

Assim, de fato o decreto que dispde sobre a programagdo or¢amentaria € financeiwra ¢ um
importante instrumento para tratar da obtencdo da meta fiscal, mediante o controle dos limites de
empenho e de pagamento. Mas nao ¢ o nico. O arcabougo legislativo orcamentario estabelece outras
exigéncias relacionadas a meta fiscal.

A LRF, no art. 5° inciso I, enuncia que o PLOA deve conter demonstrativo de que a
programagao dos or¢amentos € compativel com as metas fiscais da LDO. Conforme Weder de Oliveira
(Curso de Responsabilidade Fiscal, 2013), a LRF requer que, na LOA, a combinagdo de previsdo de
receitas financeiras e primarias e de autorizagdes para realizacdo de despesas primarias e financeiras
ndo resulte em resultado primario inferior ao definido na LDO.

A LOA 2015, Volume VI, Quadro 9 - Demonstrativo dos Resultados Primario e Nominal do
Governo Central, buscou materializar a necessaria compatibilidade entre a previsao de receitas e de
despesas € a meta de resultado primario estabelecida pela LDO 2015.

Percebe-se que ndo s6 ¢ possivel, mas também é exigido pela legislagdo, avaliar a
compatibilidade entre a meta de resultado primario e a previsdo de receitas e autorizacio para
despesas, em momento anterior e de forma independente do decreto de programacao
orcamentaria e financeira. A CF/1988, art. 166, § 3°, diz que as emendas ao PLOA ou aos projetos
que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso sejam compativeis com a LDO.

Na mesma linha, a LDO 2015, no art. 2°, exige que a aprovacdo do PLOA 2015 e a execugdo da
referida lei sejam compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida. Se a
aprovacdo do PLOA deve ser compativel com a meta, ¢ forcoso concluir que a abertura de crédito
suplementar, que altera diretamente as despesas previstas na LOA, também deve ser. A verificagao
dessa compatibilidade ocorre na forma disciplinada pela LOA 2015, art. 4°.

Assim, a existéncia do decreto de programagdo or¢amentiria e financeira ndo dispensa a
necessidade de que a previsdo de receitas e a autorizagdo para realizacao de despesas seja compativel
coma meta fiscal

A autorizagdo constante do art. 4° da LOA refere-se a abertura de crédito suplementar. Essa
autorizagdo impde, como condi¢do, que as alteracdes promovidas na programacdo orcamentaria sejam
compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida. Se a edicdo de um decreto
abre crédito suplementar referente a despesa primaria, isso representa uma alteragdo na programacao
orgamentaria, que insere na LOA, por meio de créditos adicionais, uma despesa primaria, o que nao
pode ser entendido como um ato alheio a obtengdo da meta de resultado primario.
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Entender que a autorizacido constante na LOA, art. 4°, permite que mesmo quando a meta
de resultado primario estiver comprometida, possam ser abertos créditos suplementares, pois a
simples abertura nao altera diretamente o resultado primario, desvirtua e esvazia a propria
condicio do dispositivo.

Isso fica claro ao examinar a LDO 2015, art. 39, § 4°, in verbis:

As exposigdes de motivos as quais se refere o § 3°, relativas a projetos de lei de créditos suplementares e

especiais destinados ao atendimento de despesas primarias, deverdo conter justificativa de que a realizacido

das despesas objeto desses créditos ndo afeta a obtencdo do resultado primario anual previsto nesta Lei
(grifou-se)

Comparando a condi¢cdo imposta pela LOA 2015, art. 4°, com a condi¢do exigida pela LDO
2015, art. 39, § 4°, fica patente a diferenca. Enquanto esta exige que se demonstre nos projetos de lei
que a realizacdo das despesas ndo afeta a obtengdo do resultado primdrio, aquela requer que as
alteracdes promovidas na programagdo or¢gamentaria sejam compativeis com a obtengdo da referida
meta. Percebe-se que o legislador imp6s uma condi¢do mais severa ao autorizar a abertura de créditos
suplementares na LOA, os quais ndo precisam ser submetidos ao Poder Legislativo, uma vez
obedecida a condigao.

Considerando ainda que o § 1° do art. 1° da LRF trata da responsabilidade na gestdo fiscal, que
pressupde a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultado, conclui-se que
a abertura de crédito suplementar relativa a despesas primarias discriciondrias, decorrente de
superavit financeiro ou excesso de arrecadacio, diante do cendrio de comprometimento da meta,
¢ uma medida incompativel com a obtencio da meta de resultado primario, assim, nao esta
autorizada pelo art. 4° da LOA 2015, razio pela qual representa infracio ao disposto na
Constituicdo, art. 167, inciso V, que veda a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizacio legislativa.

Quanto aos créditos abertos decorrentes de excesso de arrecadagdo, registra-se que 0 eXxcesso
pode representar um acréscimo na receita primdria prevista na LOA, o que poderia sugerir que abrir
uma despesa primaria apresentando como fonte uma receita primaria oriunda de excesso de
arrecadacdo seria umato de efeito neutro sobre a meta de resultado primario.

Entretanto, 0 momento do reconhecimento da previsdo da receita por excesso de arrecadagdo ¢
diferente e independente do momento da abertura de crédito suplementar. Ainda que em determinados
casos, cronologicamente os eventos ocorram em datas proximas ou até mesmo coincidentes,
conceitualmente os momentos sdo distintos e os efeitos na programacdo orcamentaria devem ser
analisados separadamente.

Considerando o cenario econdmico de comprometimento da meta de resultado primario, o
registro de uma receita por excesso de arrecadagdo altera a programacao orcamentaria inserindo uma
receita primaria que ndo estava prevista. Se o referido excesso for suficiente para que o cendrio aponte
para o cumprimento da meta, entdo nesse caso poder-se-ia abrir crédito suplementar.

Por outro lado, se mesmo com o excesso de arrecadagdo, o cenario permanece indicativo de ndo
cumprimento da meta, o momento da abertura de crédito suplementar altera a programagdo
orcamentaria, inserindo na LOA, por meio de crédito adicional, uma despesa primaria, e essa alteragdo
¢ incompativel com a obtengdo da meta de resultado primario.
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Com relacdo as despesas obrigatorias, a exposicdo de motivos do Decreto Sem Numero 14241,
de 27/7/2015, registra que as alteragdes decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a obtengdo da

meta de resultado primario fixada, pois serdo consideradas na avaliacdo bimestral de receitas e
despesas.

TC 008.389/2016-0

Ocorre que tanto o Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias (RARDP) do 3°
Bimestre (publicado em julho/2015) quanto do 4° Bimestre (publicado em setembro/2015)

consideraram a meta de resultado primario constante do PLN 5/2015, que somente foi aprovado em
dezembro de 2015.

A LRF, art. 9°, § 2° assevera que “ndo serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam

obrigagdes constitucionais € legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da
divida, e as ressalvadas pela leide diretrizes orgamentarias™.

Assim, as despesas obrigatdrias previstas na LOA ou em créditos adicionais ndo podem ser
contingenciadas, por forca da LRF. Porém, o fato de haver comando legal ou constitucional para a
execucdo de uma despesa ndo dispensa a necessidade de que essa despesa conste na LOA ou em
créditos adicionais, sob pena de caracterizar infragdo a Constitui¢do, art. 167, inciso II, que veda a

realizacdo de despesas ou a assungao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais.

Dessa forma, a despesa obrigatdria incorporada ao orcamento anual por meio de crédito
suplementar com base na autorizagdo do art. 4° da LOA somente ¢ valida se atendida a condigao

constante no dispositivo, qual seja, a abertura dessa despesa deve ser compativel com a obtengdo da
meta de resultado primario.

Assim, a abertura de crédito suplementar por decreto relativa a despesas primarias,
discricionarias ou obrigatorias, decorrentes de superavit financeiro ou excesso de arrecadacao, diante
do cenario de comprometimento da meta, ¢ uma medida incompativel com a obtencdo da meta de
resultado primario, assim, ndo estd autorizada pelo art. 4° da LOA 2015, razio pela qual representa

infragdo ao disposto na Constituicdo, art. 167, inciso V, que veda a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacdo legislativa.

Créditos Abertos sem Autorizacao Legislativa

R$ 1,00
Indicador de Resultado Primario
Decreto . . 6._ P.ri.mé}'ia:l
Data Sem .1 - 2. - P.I'l.lnalr'lz.l Discricionaria| Total por
Niimero Primaria |Discricionaria | Decorrente de Decreto
Obrigatéria nao PAC Emendas
Individuais

27/7/2015 14241 56.550.100 56.550.100
27/7/2015 14242 1.256.686.288 254.400| 1.256.940.688
27/7/2015 14243 7.000.000 7.000.000
27/7/2015 14244 365.726 365.726
20/8/2015 14250 493.585.802 493.585.802
2/9/2015 14256 4.000.000 4.000.000
TOTAL 56.550.100 | 1.761.637.816 254.400|1.818.442.316

Fonte: Decretos sem niimero e Tesouro Gerencial

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.
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INDiCIO DE IRREGULARIDADE

 Abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015, por meio dos Decretos Nao
Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256, incompativeis com a obtencao da meta
de resultado primdrio entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual de
2015, infringindo, por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal.

I11.4.2 Programacio Or¢camentaria e Financeira e Contingenciamento

A Lei de Responsabilidade Fiscal determina, em seu art. 4°, que as leis de diretrizes
orcamentarias deverdo conter um anexo de metas fiscais. Com o objetivo de garantir os instrumentos
necessarios ao alcance das metas de resultado primario ou nominal especificadas nas respectivas
LDOs, a mesma LRF estabelece, em seu art. 9°, que, caso a realizagdo de receita ndo seja compativel
com a meta fiscal, deve ser realizada limitagdo de empenho € movimentagdo financeira, também
conhecida como contingenciamento or¢amentario. De acordo com o § 2° do sobredito artigo, tal
limitagdo ndo pode atingir as dotagdes destinadas ao pagamento do servico da divida, as despesas
constitucionais e legais e as despesas ressalvadas pela LDO, denominadas despesas obrigatorias.

Os critérios e a forma da limita¢do de empenho para o exercicio de 2015 foram estabelecidos nos
dois artigos da Secao VIII da LDO 2015, denominada “Da Limitagdo Orcamentaria e Financeira”. O
art. 51 da LDO 2015, em consonancia com o art. 8¢ da LRF, determinou o estabelecimento da
programacao orcamentdria ¢ financeira e do cronograma de execugdo mensal de desembolso em até
trinta dias apos a publicacdo da LOA, com vistas ao cumprimento da meta de resultado primario. O art.
52 estabeleceu os critérios de contingenciamento, sendo que o seu § 4° definiu o conteudo dos
relatorios bimestrais de avaliagdo das receitas e despesas primarias, contemplando informacdes
referentes a necessidade de contingenciamento € o seu montante.

Como a Lei Orgamentaria Anual de 2015 s6 foi aprovada no decorrer do segundo bimestre do
exercicio, em 20 de abril, ndo houve o Relatoério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 1°
bimestre. Assim, o Decreto Inicial de Programagdo Orgamentdria e Financeira do Poder Executivo
(Decreto 8.456, de 22/5/2015) ja incorporou o contingenciamento previsto no Relatério de Avaliagdo
de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre — uma reducdo dos limites de empenho e
movimentagdo financeira de R$ 69,9 bilhoes.

No entanto, mesmo antes da aprovacao da LOA, o Poder Executivo, em 7/1/2015, havia editado
o Decreto 8.389/2015, que estabeleceu o limite or¢amentario dos 6rgios em 1/18 das autorizagdes
previstas no PLOA 2015 para as despesas classificadas no inciso XII do art. 53 da LDO 2015 (outras
despesas correntes de carater inadidvel). O limite estabelecido na LDO 2015 era de 1/12. Em abril, o
Decreto 8.434/2015 manteve o limite de 1/18 até a publicagdo do Decreto Inicial de Programacao
Orcamentaria e Financeira, ocorrida em 22/5/2015.

A tabela seguinte apresenta as sucessivas programacdes para 2015. No entanto, cabe destacar
inicialmente que tais programag¢des foram acompanhadas por uma continua piora das expectativas de
crescimento da economia. No primeiro semestre de 2014, o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias
(PLDO 2015) considerava em suas proje¢des um crescimento real do PIB de 3% para 2015. Em
dezembro de 2014, quando da revisdo do PLDO 2015, a expectativa de crescimento anual do PIB
reduziu-se para 0,8%. No decorrer de 2015, com a deterioracdo dos indicadores de desempenho da
economia, essas expectativas reduziram-se continuamente. Em novembro de 2015, a expectativa do
mercado (Relatério Focus) era de um decréscimo real do PIB de 3,14%, e a expectativa do governo
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(SPE) era de um decréscimo real de 3,10%. Com efeito, o resultado de 2015 foi ainda pior do que
ambas as projecdes — reducao real do PIB de 3,85%.

Resultado Fiscal e Contingenciame nto 2015

R$ bilhdes
Abril Maio Julho | Setembro | Novembro | Dezembro
Normativo LOA | Avaliagio | Avaliagiio | Avaliagiio | Avaliacio | Avaliacao || Realizado
2015 2°Bim. | 3°Bim.** | 4°Bim. 5°Bim. | Dezembro
I. Receita Liquida 1.223 1.158 1.112 1.112 1.057 1.057 1.043
II. Despesas 1.168 1.103 1.106 1.106 1.109 1.109 1.159
I1.1 Obrigatorias 856 861 872 872 875 875 905
I1.2. Discricionarias 312 242 234 234 234 234 253
II1. Fundo Soberano do Brasil - - - - - - 1
IV. Resultado Primario Acima da Linha (I - [T+ III) 55 55 6 6 55 (52) (115)
V. Resultado Primario Abaixo da Linha 55 55 6 6 55 (52) (117)*
PLN de Mudanca de M eta Considerado na Programagéo . Nio Sim Sim Nao Nao
Novo Contingenciamento - Sim Sim Nio Sim Reversao
Parcial
Valor Necessario de
Contingenciamento/
Descontingenciamento para - (69,9) 8,5) - (105,4) 1054 (78,4)
Poder cumprimento da meta considerada no
Executivo Relatorio de Avaliagdo
Valor de Fato
Contingenciado/Descontin gen ciado (69,9) ®.3) ) (11,2) 11,2 (78:4)
Decreto referente a Avaliagdo 8.456 8.496 8.532 8.580 8.581
Demais Poderes - Contingenciamento (0,94) (0,13) - (1,74) 1,74 (1,06)
Estimativa Variagdo PIB - Governo Federal 0,77% -1,20% -1,49% -2,44% -3,10% -3,10% -3,85%
Estimativa IPCA - Governo Federal 6,49% 8,26% 9,00% 9,29% 9,99% 9,99% 10,7%

Fontes: LOA 2015, Deaetos de Programagao Orgamentaria e Financeira, Relatorios Bimestrais de Avaliacdo das Receitas e Despesas
Primarias e Resultado do Tesouro Nacional.

*A Lei 13.199/015, além de alterar a meta de resultado primario dos OFSS para um déficit de R$ 52 bilhdes, permitiu a deducdo de até R$
68 bilhdes;

** O Relatorio de Avaliacdo do 3° Bimestre, de acordo com o art. 9° da LRF e com a meta vigente da LDO 2015, deveria ter previsto um
novo contingenciamento de R$ 58 bilhGes, e ndo de R$ 8,6 bilhdes.
A primeira coluna da tabela apresenta as estimativas da LOA, elaboradas a partir de uma

projecdo de crescimento do PIB de 0,77%. As suas estimativas de receita liquida e despesas sdo as
maiores do exercicio, inclusive superiores aos respectivos valores realizados.

A segunda coluna contém as projegdes do Relatorio de Receitas e Despesas Primdrias do 2°
bimestre de 2015, que contemplaram previsdo de diminui¢do real do PIB de 1,2% e dados realizados
em sua maioria até abril, redugdo das receitas liquidas previstas em R$ 65 bilhdes e ampliagdo da
estimativa das despesas obrigatorias em R$ 5,7 bilhdes. Em consequéncia, indicou-se a necessidade de
reducdo dos limites de empenho € movimentagdo financeira das despesas discricionarias de todos os
Poderes em R$ 70,9 bilhdes para o atingimento da meta estipulada na LDO. Ademais, destacou-se que
esse contingenciamento foio maior desde a edi¢do da LRF, correspondendo a 1,22% do PIB.

A terceira coluna contém as projecdes do Relatério de Receitas e Despesas Primarias do 3°
bimestre de 2015, que contemplaram previsdo de diminui¢ao real do PIB de 1,49% e dados realizados
em sua maioria até junho, redugdo das receitas liquidas previstas em RS 46,7 bilhdes, e ampliagdo da
estimativa das despesas obrigatorias em R$ 11,4 bilhoes, sendo RS 3,9 bilhdes referentes a aumentos
de despesas com abono e seguro desemprego ¢ R$ 3,5 bilhdes decorrentes de créditos extraordinarios.
Em consequéncia, para o cumprimento da meta superavitaria de R$ 55,3 bilhdes estabelecida na LDO,
deveria haver um contingenciamento adicional de R$ 58 bilhdes.
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No entanto, o Poder Executivo nio estabeleceu um novo contingenciamento dessa magnitude.
Alternativamente, optou-se por encaminhar ao Congresso Nacional, em 22/7/2015, um projeto de lei
referente 8 mudanca de meta e ja incorporar os seus efeitos no Relatério de Avaliagdo das Receitas e
Despesas Primarias do 3° bimestre de 2015. O Projeto de Lei PLN 5/2015, em sua redag@o original,
propds a fixagdo da meta de resultado primario para o setor publico em R$ 8,7 bilhdes, sendo a meta
para o Governo Central de R$ 5,8 bilhoes. Além da reducdo da meta original em RS 49,5 bilhdes, foi
realizado um novo contingenciamento de R$ 8,6 bilhoes. A justificativa do governo para a mudanga foi
a elevada frustragdo de receitas.

Isso posto, € importante ressaltar que em 17/6/2015 foram apreciadas preliminarmente as Contas
do Governo da Republica de 2014, tendo sido apontado como indicio de irregularidade, no bojo do
Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario, a condugdo da programagdo financeira tendo como meta fiscal o
valor estipulado em projeto de lei (PLN 36/2014), e ndo a meta em vigor estabelecida na LDO 2014. A
Chefe do Poder Executivo Federal foi notificada acerca da decisdo do Tribunal em 22/6/2015, tendo
sido oferecido o prazo de trinta dias para eventual manifestagao.

Em setembro de 2015, foipublicado o Relatorio de Avaliagdo do 4° Bimestre. Apesar da reducao
de quase 1 p.p. da estimativa de crescimento do PIB em relagdo a avaliacao anterior, que redundou em
uma diminuigdo de R$ 11,3 bilhdes nas estimativas de receitas liquidas, o Poder Executivo, amparado
na meta proposta no PLN 5/2015, ndo vislumbrou a necessidade de um novo contingenciamento. Isso
porque o decréscimo das estimativas de despesas obrigatorias compensaria a redugdo na previsdo da
receita. Os beneficios da previdéncia apresentaram a maior reducdo nas estimativas de despesas
obrigatorias, no valor de R$ 2,6 bilhdes.

Em paralelo, o TCU realizou o acompanhamento da programacdo das receitas e despesas
primarias até o 2° quadrimestre de 2015, por intermédio do processo TC 020.764/2015-4. No acordao
resultante (3.324/2015-TCU-Plenério), o Tribunal decidiu alertar o Ministério do Planejamento,
Orcamento ¢ Gestdo e o Ministério da Fazenda de que o valor do contingenciamento aprovado pelo
Decreto 8.496/2015, em relagdo a base contingenciavel, foi insuficiente para o atingimento da meta
fiscal vigente na data de edigdo do referido decreto, aprovada pela Lei 13.080/2015 (LDO 2015), e
incompativel com os ditames do art. 9° da Lei Complementar 101/2000, a despeito do comportamento
distinto dos parametros macroecondmicos previstos pela LDO 2015 e das justificativas apresentadas
pela Secretaria de Orcamento Federal e pela Secretaria do Tesouro Nacional sobre a necessidade de se
manterem as despesas discriciondrias. Registre-se que foi interposto recurso contra o referido acordao,
ainda ndo apreciado por este Tribunal até o momento.

A andlise contida no TC 020.764/2015-4 funda-se no principio de que a LRF deixa claro que as
metas fiscais tém que ser cumpridas nao apenas no final do exercicio, mas avaliadas a cada bimestre,
para que ndo se perca de vista o controle, a evolugdo e a limitagdo das despesas discriciondrias, sujeitas
ao contingenciamento, bem como a cobertura das despesas obrigatorias. A LRF tornou obrigatorio o
estabelecimento, ex ante, de uma meta de resultado primario, que deve ser avaliada bimestralmente
durante a execuc¢ao do orcamento.

Por conta disso € que foi instituido, no art. 9° da LRF, um processo operacional que permite a
viabilizacdo do cumprimento da meta fiscal, por meio da reavaliagio bimestral das estimativas das
receitas e despesas e da limitagdo de empenho e movimentagdo financeira. Ou seja, a lei complementar
condicionou o contingenciamento das dotagdes que custeiam as despesas a vista de uma frustacao de
receitas a cada bimestre, como forma de prevenir riscos ao equilibrio das contas. Contingenciamento
esse que pode ser temporario ou permanente, segundo as condigdes econdmicas durante o ano, € que
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pode ser suficiente até o reestabelecimento das receitas constantes do or¢amento com vistas ao
atingimento da meta fiscal a cada bimestre, de forma a assegurar a prevencdo de riscos ao pleno
cumprimento da meta no final do exercicio.

Ap0s a reavaliagdo de receitas e despesas primarias do 3° bimestre de 2015, se impunha a
obrigagdo de o governo federal fazer o contingenciamento de despesas, pois houve frustacao de
receitas e a meta fiscal em vigor ndo oferecia margem para se executar mais despesas. Contudo, como
j& havia um projeto de lei no Congresso para alterar a meta fiscal, a conduta prudente para o conjunto
das contas publicas, segundo a LRF, seria aguardar a aprova¢do do referido projeto para entdo
reestabelecer os gastos compativeis com o novo resultado primario definido pela nova meta.

A par disso, o Relatorio de Avaliagdo do 5° Bimestre, publicado em novembro, teve suas
projecoes baseadas num recuo real de PIB de 3,1%, 0,66 p.p. inferior a previsdo do relatdrio anterior. A

receita liquida prevista para o exercicio foi R$ 55 bilhdes inferior a prevista no Relatorio do 4°
Bimestre e houve, ainda, a previsdo de quase R$ 3 bilhdes de aumento das despesas obrigatorias.

Na analise do comportamento das receitas, avaliou-se que sua queda vinha sendo superior a
projetada pela RFB com a atualizagdo dos parametros, apresentando-se a seguinte hipdtese:

Em termos especificos, parte importante desta dificuldade em avancar em diregdo & meta fiscal reside na
deterioragdo da arrecadacgdo, explicada em grande parte pela queda na atividade econdmica muito acima da
estimada ao final do ano passado. Observa-se uma mudanga no comportamento fiscal das empresas, que se
esté traduzindo em arrecadacdo a menor daquela presumivel pelo nivel de atividade do respectivo setor. Essa
quebra de comportamento, decorrente em alguns casos de pedidos de mudanga do regime de tributacdo,
reflete-se também em pagamentos a menor do valor declarado como devido ao fisco por diversas empresas.
Esse comportamento, que por um lado tem contribuido para um déficit publico maior do que o esperado, por

outro temaliviado a pressao sobre o caixa das empresas, facilitando seus pagamentos ao resto da economia.

Em relacdo as despesas, houve a indicacdo de que as despesas de fato discricionarias
representavam apenas 15% das despesas primarias, o que comprometeria a estratégia da reducio de
despesas para compensar a queda da arrecadacao:

Todavia, o controle das despesas discricionarias, na atualidade, tem se mostrado pouco eficaz também em
razdo da propor¢do dessas despesas no total do gasto primario. As despesas fundamentalmente obrigatérias,
como pagamento de servidores e de beneficios previdenciarios, representam aproximadamente 61,5% do
or¢amento das despesas primarias. Por conta da sua magnitude, efetivamente agem, a exemplo dos paises
mais desenvolvidos, como grandes estabilizadores automaticos da demanda, e fonte de aumento do déficit
publico em momentos de menor atividade econdmica. Além das despesas obrigatorias e daquelas que se
beneficiam de vinculagdo especifica ou piso de gasto, como a Saude, diversas despesas discricionarias
ganharam carater de obrigatdria ao longo dos ultimos anos, especialmente mediante destaque na LDO do
ano. Com isso, o percentual de despesas rigidas sobe para além de 85% do orgamento primario. O espago de
compensac¢do de eventuais quedas de receita por meio da redugdo das despesas tem, assim, estreitado-se.

Além desse severo quadro fiscal relatado, um ponto relevante do Relatorio do 5° Bimestre foio
Acérdao 2.461/2015-TCU-Plenario, por meio do qual o TCU apreciou conclusivamente as Contas do
Governo de 2014 e considerou irregular a conducao da programagao orgamentaria e financeira com
base em projeto de lei. Partindo, entdo, da meta da LDO 2015 vigente a época, superavit de R$ 55,3
bilhdes, o Relatério informou que, para o cumprimento dessa meta, seria necessario um novo
contingenciamento de R$ 107 bilhdes (R$ 105 bilhdes para o Poder Executivo). No entanto, o limite
vigente a época para despesas discricionarias do Poder Executivo era de R$ 113,8 bilhdes, sendo R$
30,5 bilhdes necessarios ao cumprimento dos minimos de saude e educagdo. Enfim, aquela altura do
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exercicio, 0 maximo possivel de contingenciamento seria R$ 83,3 bilhdes. Isso considerando-se a
hipotese de que nenhuma despesa contingencidvel tivesse sido realizada no exercicio.

Todavia, at¢ 10/11/2015, ja haviam sido empenhados R$ 99,3 bilhdoes em despesas sujeitas a
contingenciamento, ou seja, restavam de limite para empenho apenas R$ 14,5 bilhdes, sendo que R$
1,97 bilhdo estava comprometido com o minimo de satde ¢ R$ 1,9 bilhdo com emendas impositivas.
Assim, tornou-se invidvel, por absoluta falta de recursos aptos a bloqueio em novembro de 2015, a
realizacdo do contingenciamento pelo Poder Executivo no montante necessario e devidamente
indicado de R$ 105 bilhdes, conforme o mecanismo prescrito no art. 9° da LRF e no art. 52 da LDO
2015.

Diante desse quadro, foram contingenciados R$ 10,7 bilhdes, o que, segundo o governo,
representava “o bloqueio total de todas as demais despesas discricionarias do Poder Executivo exceto
Saude” ¢ R$ 0,5 bilhdo de emendas impositivas. Por fim, o Relatorio do 5° Bimestre considerou que a
manutengdo desse contingenciamento “levaria a graves consequéncias para a sociedade, com a
interrupgao da prestagdo de importantes servigos publicos e da execugdo de investimentos necessarios
a manutencdo da infraestrutura do Pais e a retomada do crescimento econdmico”. Consequentemente,
ressaltou-se a importancia da aprovagao do PLN 5/2015 pelo Congresso Nacional.

Em 3/12/2015, foi aprovada a Lei 13.999/2015, que alterou a meta de resultado primario do
governo central de um superavit de R 55,3 bilhdes para um déficit de RS 51,8 bilhdes. Assim, a meta
de resultado primario foi reduzida em R$ 107,1 bilhdes. O Relatério de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primarias de dezembro relatou o ocorrido e reestabeleceu os limites de empenho e
movimentagao financeira em R$ 12,9 bilhdes (R$ 11,2 bilhdes referentes ao Poder Executivo).

Com efeito, na analise da conducdo da programacdo or¢amentéria e financeira de 2015, deve-se
considerar o desempenho da economia no periodo e suas repercussdes nas finangas ptblicas. O grafico
seguinte representa os valores mensais a pregos de dezembro de 2015 das receitas e despesas primarias

e do resultado primario. Sdo apresentadas curvas contendo observagdes reais e suavizadas pelo filtro
Hodrick-Precott para o periodo de 2008 a 2015.
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

200.000

180.000

160.000
140.000
120.000
100.000
80.000
60.000

40.000

20.000

-20.000
-40.000

0

jan/08
mai/08

-60.000

-80.000

= Receita liquida total

Fonte: STN.

set/08
jan/09
mai/09

set/09
jan/10
maif10

set/10
jan/11
maif11
set/11
jan/12
maif12

= Despesa total

setf12
jan/13
maif13

setf13
jan/14
mai/ 14

setfT4
jan/15
mai/1%

TC 008.389/2016-0

set/15

Resultado primario do Governo Central

Pelo grafico, verifica-se um crescimento real da receita at¢ 2013, quando a tendéncia se reverteu.

Por outro lado, em todo o periodo houve o crescimento real da despesa. O resultado primario,
essencialmente consequéncia desses dois comportamentos, apresentou ligeira baixa em 2009 e
manteve a tendéncia ao crescimento até inicio de 2012. Em meados de 2012, o processo se inverteu,
sendo que, a partir do segundo trimestre de 2013, a redugdo dos valores dos resultados primarios

intensificou-se, em meados de 2014 esses passam a ser deficitarios, sendo os resultados primarios de
2015 os piores de todo o periodo analisado.

A tabela seguinte apresenta os valores mensais de receitas e despesas primarias dos trés ultimos

anos. Em termos reais, a receita realizada em 2013 ¢ superior a de 2014, que, por sua vez, ainda ¢
superior a de 2015. As despesas apresentam comportamento inverso.

Receita Liquida e Despesas Primarias do Governo Central — 2013 a 2015
Valores Deflacionados — IPCA 2015

R$ bilhdes
Receita | Receita | Receita | Diferenc | Difereng llzf'isrgfisriil l;i;g;ﬁ l;f,isrgzsl.? Difereng | Difereng
Més | Liquid | Liquid | Liquid | a2015¢ | a2014 e a a a a2015e | a2014e
a2015 | a2014 | a 2013 2014 2013 2015 2014 2013 2014 2013

Jan 113 121 126 () &) 101 105 93 (4) 12
Fev 76 76 68 (0) 8 84 80 76 4 4
Mar 88 92 83 4 9 87 89 82 (2) 6
Abr 105 110 108 &) 2 94 91 99 3 (®)
Mai 81 78 90 3 (12) 90 90 83 - 7
Jun 85 89 91 4) 2 93 91 90 2 2
Jul 94 100 104 (6) 4) 102 102 99 (D 3
Ago 82 93 88 (12) 5 87 105 88 (18) 17
Set 85 87 88 3) (0) 92 110 100 (19) 10
Out 89 103 104 (14) (2) 101 98 98 3 -
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Receita | Receita | Receita | Difereng | Difereng llzf_flgeii‘ gilslges: ];f'frflesril Difereng | Diferencg

Més | Liquid | Liquid | Liquid | 22015¢ | a2014 ¢ " a aa N A1 22015¢ | 22014 ¢
22015 | 22014 | 22013 | 2014 2083 | o5 | 2014 | 2013 | 2014 2013

Nov 75 93 128 (18) (35) 97 101 94 () 7

Dez 108 110 119 ) (9) 169 108 102 61 7

T‘;ta 1079 1152 1.197 (73) @4| 119 1171] 1.104 24 67

Variacao
Anual 64%]| -37% 21%|  6,1%
Fonte: STN.

Em 2015, apenas no més maio a receita mensal realizada ¢ superior aquela do mesmo més do
ano anterior. Esse desempenho durante praticamente todo o exercicio, aliado a continua redugdo das
expectativas de crescimento econdmico, levou a uma situacdo na qual a cada avaliagdo bimestral
diminuia-se a expectativa de receita do exercicio. No entanto, a redugdo da despesa ndo acompanhou a
queda da receita, e a solucdo buscada pelo governo foi a alteragdo da meta de resultado primario.
Ainda assim, em 2015, as receitas decresceram 6,4% e as despesas cresceram 2,1%, enquanto que, em
2014, o decréscimo da receita foide 3,7% e o crescimento das despesas, de 6,1%.

E importante frisar que, no conjunto das despesas de 2015, estdo incluidos R$ 56,2 bilhdes
referentes ao pagamento de passivos de anos anteriores, dos quais R$ 54,7 bilhdes referem-se ao valor
atualizado do pagamento dos passivos apontados pelo TCU no Acdrdao 825/2015-TCU-Plenario ¢ R$
1,5 bilhdo relativos a valores devidos a Caixa Econdmica Federal a titulo de remunerag¢ao bancaria de
servicos prestados. Por fim, o Relatério do Tesouro Nacional de dezembro de 2015 destaca “que a
despesas discricionarias do Executivo, em termos reais (a pregos de dezembro de 2015, deflacionados
pelo IPCA), foram reduzidas a nivel inferior ao registrado no exercicio de 2013

Seguramente, numa situa¢ao em que os indicadores econdomicos se distanciam significativamente
das proje¢des iniciais, nem sempre ¢ possivel se alcancar a meta proposta, pois ha limites na restri¢ao
das despesas, seja pela alta proporcdo de despesas obrigatorias, seja pelo imperativo da continuidade
do servigo publico. Nesse contexto, cumpre salientar que, em 2014, este Tribunal ndo questionou a
possibilidade de mudanca da meta no decorrer do exercicio. O alvo de critica nas Contas de 2014 foia
conducdo da programacdo orcamentaria e financeira baseada em meta contida em projeto de lei e,
consequentemente, a omissao de contingenciamento de acordo com a meta entdo em vigor.

Em 2015, repetiu-se a iregularidade de se utilizar a meta contida em projeto de lei como
fundamento para condugdo da programag¢do orcamentdria e financeira, em especial na delimita¢do dos
contingenciamentos. O contingenciamento estabelecido no terceiro bimestre com base na meta contida
no PLN 5/2015 foi de RS 8,6 bilhoes, valor R$ 49,4 bilhdes inferior ao necessario para o alcance da
meta da LDO 2015 entdo vigente.

Em resposta as diligéncias do Tribunal efetuadas no ambito do TC 020.764/2015-4, o Poder
Executivo informou que até 16/7/2015 ja tinham sido empenhados R$ 57 bilhdes de despesas
discricionarias, sendo que o limite anual estipulado em consonancia com o Relatério de Avaliacao do
2° Bimestre era de R$ 120 bilhdes. Ou seja, o limite disponivel para novos contingenciamentos seria
de R$ 63 bilhdes em meados de julho. Nesse sentido, um contingenciamento no montante necessario
ao cumprimento da meta, da ordemde R$ 58 bilhdes, significaria praticamente impedir qualquer novo
empenho em despesas discricionarias no segundo semestre de 2015. A situagdo ¢ retratada na tabela a
seguir.
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Empenho das Despesas Discricionarias do Poder Executivo — julho de 2015

R$ milhdes
Limite Limite Disponivel
- |Orcamentario (Empenhado % LOA | % Relatério
Dotacio 1 s para Novos T ¢
Anual (Até 16/jul) . . empe nhad 2°Bim
Item LOA . . Contingenciame ntos .
2015 Relatorio o até empenhado
2°Bim. B) (A)- B) 16/jul até 16/jul
A)
Educacao 39.115 29.859 14.079 15.781 36% 47%
Cidades 29.907 13.541 5.705 7.836 19% 42%
Satde 21.871 12.540 9.282 3.258 42% 74%
Defesa 16.555 11.110 4.946 6.165 30% 45%
Transportes 15.578 9.845 5.946 3.899 38% 60%
Demais
Orgios 57.536 38.383 17.113 21.269 30% 45%
Emendas 9.595 4.933 - 4.933 0% 0%
Total 190.157 120.210 57.071 63.140 30% 47%

Fontes: Nota Técnica Conjunta SOF-STN 1/2015 e Anexo I do Decreto 8.456/2015.

No Relatério de Avaliagao do 5° Bimestre, o Poder Executivo considerou a meta vigente na LDO
2015, mas o valor contingenciado foi significativamente inferior ao necessario, devido ao fato de que a
maior parte das despesas discricionarias, ou seja, passiveis de limitagdo, ja havia sido empenhada.

Consoante as informagdes do pedido de reexame sobre o Acordao 3.324/2015-TCU-Plenario
(TC 020.764/2015-4), o Poder Executivo ndo considera irregular a utilizacdo da meta do PLN 5/2015,
submetida a apreciacdo do Congresso Nacional, e ndo aprovada, “dado que seu contexto de elaboracao
e aprovagdo ja se encontraria superado, o que representa exatamente a motivagdo para o
encaminhamento de projeto de lei com proposta de alteracdo”. Ainda assim, o Poder Executivo afirma
que mudou sua conduta em virtude da decisdo do TCU sobre as Contas de 2014 prolatada em
7/10/2015. Nesse sentido, informa que desconsiderou a meta do PLN 5/2015 e adotou o
contingenciamento de todas as despesas possiveis naquele momento. Chamou atencdo, ainda, ao fato
de que o Relatorio de Avaliagdo do 3° bimestre, em que considerou a meta do PLN 5/2015, ¢ anterior
ao Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario.

Outros pontos relevantes do posicionamento do Poder Executivo dizem respeito ao carater
programatico da meta, que ndo ¢ um fim em si mesma, mas tem a funcdo de prevenir riscos € corrigir
desvios capazes de afetar a higidez financeira da administragdo. E na busca pelo alcance da meta, ha
que se considerar uma série de principios constitucionais, entre eles o da supremacia do interesse
publico e o da eficiéncia, e ndo apenas a literalidade do art. 9° da LRF.

Ressalta-se que ¢ incontestavel o quadro de deterioragdo econdmica durante todo o exercicio de
2015. Além disso, verificou-se que foram tomadas medidas legislativas e de gestdo patrimonial
buscando minimizar a frustragao da arrecadagdo e que, no decorrer do ano, a maior parte das projecoes
de receita do governo para esse exercicio incorporavam essa piora da economia, sendo que os valores
realizados foram bem proximos dos previstos. Constituram-se excecdes as outras receitas
administradas pela RFB, as receitas de dividendos e participagdes, as concessdes € permissoes € as
operagdes com ativos. As projecdoes dessas receitas apresentaram no decorrer do exercicio,
principalmente até o Relatério de Avaliacdo do 4° bimestre, expectativas muito otimistas por parte do
Poder Executivo. O comportamento das projecdes e os valores realizados dessas rubricas sdo
retratados nos graficos seguintes.
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Projecoes de Outras Receitas Administradas da Receita Federal do Brasil e Valor
Realizado - 2015
R$ bilhGes

PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%) (PIB0,77%)  (PIB-12%)  (PIB-1,5%) (PIB-2,4%) (PIB-3,1%)  (PIB-3,85%)

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programacdo Org@amentaria e Financeira, Relatorios Bimestrais de Avaliagdo das Receitas e
Despesas Primarias e Relatorio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

Projecoes de Receitas de Concessoes e Permissoes e Valor Realizado — 2015

20 - %] e [183 [183
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PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%) (PIB0,77%) (PIB-12%) (PIB-1,5%) (PIB-2,4%) (PIB-3,1%) (PIB-3,85%)

R$ bilhGes

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programacdo Orgamentaria e Financeira, Relatorios Bimestrais de Avaliagdo das Receitas e
Despesas Primarias e Relatdrio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

Projecoes de Receitas de Dividendos e Participagoes e Valor Realizado — 2015
R$ bilhdes

PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%) (PIB0,77%)  (PIB-1,2%) (PIB -1,5%) (PIB -2,4%) (PIB 3,1%)  (PIB-3,85%)

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programagao Orgamentaria e Financeira, Relatorios Bimestrais de Avaliagdo das Receitas e
Despesas Primarias e Relatdrio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.
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Projecoes de Receitas de Operacdes com Ativos e Valor Realizado — 2015
R$ bilhdes

=
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T
PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%) (PIB0,77%) (PIB-12%) (PIB-15%) (PIB-2,4%) (PIB-3,1%) (PIB-3,85%)

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programacdo Orgamentdria e Financeira, Relatorios Bimestrais de Avaliacdo das Receitas e
Despesas Primarias e Relatorio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

A despeito dessas ponderagdes, nao se pode considerar que os efeitos de uma lei prescindem de
sua aprovacao e vigoram a partir do encaminhamento do projeto de lei. E, mesmo se considerando os
principios constitucionais, o carater programatico da meta fiscal e situagdes excepcionais que impegam
o seu alcance, ainda assim ¢ pressuposto que haja uma lei que estabeleca tal meta.

Consequentemente, cabe salientar que as alteracdes da programacdo orcamentaria e financeira
decorrentes das avaliagcdes bimestrais do terceiro e quarto bimestres basearam-se em projeto de lei, em
detrimento da meta em vigor estabelecida pela LDO, o que contraria o entendimento disposto no
Acérdao 2.461/2015-TCU-Plenario, sobre o Parecer Prévio das Contas do Governo de 2014, segundo
o qual, na condugdo da programacdo or¢amentiria e financeira, deve-se considerar a meta fiscal
vigente. A condugdo da programacdo amparada em projeto de lei, aliada a significativa redugdo das
receitas, levou a contingenciamentos insuficientes.

No ambito do TC 020.764/2015-4, por meio do qual este Tribunal acompanhou a programacéo e
execucdo das receitas e despesas primarias até 2° quadrimestre de 2015, considerou-se a gravidade da
situa¢do financeira e foi solicitado ao Poder Executivo que apresentasse de maneira pormenorizada as
justificativas para o contingenciamento insuficiente em relagdo a meta da LDO, detalhando os critérios
de sele¢do dos 6rgdos setoriais e indicando quais despesas discriciondrias que, de fato interrompidas,
acarretariam grave dano a continuidade do servigo publico. No geral, as justificativas do Poder
Executivo foram vagas, ndo sendo possivel delimitar qual seria o contingenciamento viavel naquele
momento.

Por fim, cabe frisar que por meio do Acorddo 1.464/2015-TCU-Plenario, proferido na Sessdo
Extraordinaria de 17/6/2015, o TCU concedera prazo de trinta dias a Presidente da Republica para
apresentacdo de contrarrazdes aos indicios de wrregularidades apontados no Relatorio das Contas de
2014, dentre os quais constava a condugdo da programacgdo orcamentaria e financeira baseada em
projeto de lei e a consequente omissdao de contingenciamento. Ou seja, ainda no decorrer do terceiro
bimestre de 2015 — cerca de um més antes da publicagdo do Relatério de Avaliagdo do 3° Bimestre —
tal conduta ja havia sido apontada como potencialmente irregular.

Com efeito, ao final do quinto bimestre, o Poder Executivo indicou o montante de
contingenciamento necessario ao cumprimento da meta vigente — R§ 105, 4 bilhdes — e contingenciou
cerca de 11% do valor necessario — R$ 11,4 bilhdes —, sendo que esse valor contingenciado, embora
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insuficiente para o alcance da meta fiscal, correspondeu a totalidade das dotacdes de despesas
discriciondrias disponiveis para empenho em 27/11/2015, data de edi¢do do Decreto 8.580/2015,
excetuadas as dotagdes destinadas ao cumprimento dos limites de saude e educagcdo. Em 3/12/2015,
esse contingenciamento foi revertido por intermédio do Decreto 8.581/2015, em face da aprovagdo da
Le113.199/2015, que alterou a meta fiscal da prevista na LDO 2015.

Ante o exposto, ndo obstante o pedido de reexame interposto pelo Poder Executivo contra o
Acordao 3.324/2015-TCU-Plenario, ha que se apontar nas presentes contas, por for¢ca do disposto no
art. 7° da Resolucdo-TCU 142/2001 e no art. 228 do Regimento Interno do Tribunal, as irregularidades
dispostas nos itens 9.1 ¢ 9.2.3 da referida decisao.

A primeira diz respeito ao fato de o Poder Executivo ndo ter indicado a limitagdo de empenho e
movimentagdo financeira das despesas discriciondrias no montante de R$ 58 bilhdes ao final do
terceiro bimestre de 2015, assinalando a necessidade de serem contingenciados somente R$ 8,6
bilhdes, por ocasido da edigdo do Decreto 8.496/2015, para fins de atingimento da meta fiscal entdo
vigente, aprovada pela Lei 13.080/2015 (LDO 2015), em descumprimento ao art. 9* da Lei
Complementar 101/2000. As justificativas apresentadas pelo Poder Executivo no ambito do TC
020.764/2015-4 foram consideradas insuficientes pelo Tribunal Cabe ressaltar que esse
contingenciamento insuficiente efetivado ao final do terceiro bimestre foi mantido no mesmo patamar
quando da edi¢do do Decreto 8.532/2016, ap6s o encerramento do quarto bimestre de 2015.

A segunda irregularidade refere-se a necessidade de se considerar, na elaboracdo dos Relatorios
de Avaliagdao Bimestrais de Receitas e Despesas Primdrias, a meta fiscal vigente ou alterada por lei,
consoante o entendimento disposto no Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario, sobre o Parecer Prévio das
Contas do Governo de 2014. Com efeito, no Relatdrio de Avaliagao do 3° Bimestre, que culminou na
edicao do Decreto 8.496/2015, o Poder Executivo adotou a meta fiscal proposta no PLN 5/2015 como
balizadora das respectivas projecdes e no Relatorio de Avaliagio do 4° Bimestre, que culminou na
edicdo do Decreto 8.532/2015, o Poder Executivo ratificou os resultados da avaliagdo do bimestre
anterior, mantendo os limites de empenho e movimentagdo financeira que haviam sido definidos com
base na meta proposta no PLN/2015.

INDICIOS DE IRREGULARIDADES

e Contingenciamentos de despesas discriciondrias da Unido em montantes inferiores aos
necessarios para atingimento da meta fiscal vigente nas datas de edicdo dos Decretos 8.496,
de 30/7/2015, e 8.532, de 30/9/2015, amparados, respectivamente, pelos Relatorios de
Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° e 4° Bimestres de 2015, contrariando o
disposto nos arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 e 52 da Lei 13.080/2015;

e Conducdo da programagdo or¢amentdria e financeira com amparo na proposta de meta fiscal
constante do Projeto de Lei PLN 5/2015, e ndo na meta fiscal legalmente vigente nas datas de
edicdo dos Relatorios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° Bimestres
de 2015, bem como dos Decretos 8.496/2015 e 8.532/2015, contrariando o disposto nos arts.
9° da Lei Complementar 101/2000 e 52 da Lei 13.080/2015.

73

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

111.4.3 Utilizagao de recursos vinculados em finalidades diversas, em desacordo com o
par agrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000

Ao final de 2015, a Presidente da Republica editou a Medida Provisoria 704, de 23/12/2015, a
qual estabeleceu a possibilidade de utilizacdo de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014
para pagamento de despesas primarias de 2015, excluindo dessa desvinculagdo apenas as vinculagdes
estabelecidas por normas constitucionais, in verbis:

Art. 1° O superavit financeiro das fontes de recursos decorrentes de vinculag@o legal existentes no Tesouro
Nacional em 31 de dezembro de 2014 podera ser destinado a cobertura de despesas primarias obrigatdrias no
exercicio de 2015.

Paragrafo unico. O disposto no caput ndo se aplica as fontes de recursos decorrentes de vinculago

constitucional e de reparti¢do de receitas a Estados e Municipios.

Segundo a exposicdo de motivos da referida medida provisdria, a intengdo do governo era
desvincular as fontes de recursos provenientes de royalties do petroleo (Fonte 42), excetuados os
recursos do Fundo Social e preservadas a distribuicdo aos entes subnacionais, do Fundo de
Fiscalizagdo das Telecomunicagdes — Fistel (Fonte 78), de taxas e multas pelo exercicio do poder de
policia e multas provenientes de processos judiciais (Fonte 74), de compensagdes financeiras pela
explora¢do dos recursos minerais do FNDCT (Fonte 41), de outras receitas vinculadas (Fonte 86),
dentre outras fontes passiveis de desvinculagao.

Ainda na exposi¢do de motivos, o governo alega que a edicdo da norma se justifica pelo fato de
as vinculagdes de receitas ndo coincidirem com a maior parte das demandas da Unido, fazendo com
que sobre recursos em determinadas areas e falte em outras.

Ademais, o governo argumentou que as vinculagdes de receitas engessam a eficiente alocagdo
orcamentaria e financeira, registrando-se, ndo raro, a existéncia de recursos estancados nessas fontes
vinculadas, os quais poderiam ser redirecionados a cobertura de outras despesas primarias obrigatorias
que necessariamente a Unido deve honrar, em especial despesas com pessoal, beneficios
previdencidrios e assistenciais, bolsa familia e a¢des e servigos publicos de satde.

Ap0s a publicacdo da MP 704/2015, o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP),
através da Secretaria de Orgamento Federal (SOF), publicou a Portaria 138, de 29 de dezembro de
2015, modificando fontes de recursos constantes da Lei Orgamentaria Anualde 2015 (LOA 2015):

Portaria SOF 138/2015:

Art. 1° Modificar, na forma dos Anexos I e II desta Portaria, as fontes de recursos constantes da Lei n°
13.115, de 20 de abril de 2015, no que concerme ao Ministério da Previdéncia Social e a Encargos
Financeiros da Unido. (grifei)

Em questionamento feito a SOF sobre qual seria o embasamento legal para a troca de fontes
realizadas pela Portaria 138/2015, aquela secretaria respondeu que o amparo legal foi a MP 704/2015.

Com isso, constata-se que a consequéncia imediata da edigdo MP 704 de 23/12/2015 foi a
alteracdo de fontes de recursos que estavam previstas inicialmente na LOA/2015, ou seja, a edigao da

medida provisoria constituiu-se em condi¢do sine qua non, para que a Portaria 138/2015 realizasse as
alteragoes na LOA 2015.

Cabe ressaltar também que a referida medida provisoria foi rejeitada em apreciagdo preliminar,
na sessdo extraordinaria da Camara dos Deputados de 4 de maio de 2016. Segundo o teor da
Mensagem 9/2016, da Camara dos Deputados, encaminhada a Presidente da Reptblica, o Plenario
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daquela casa “rejeitou [...] o atendimento dos pressupostos constitucionais de relevincia e urgéncia e
de adequacio financeira e orcamentaria da Medida Provisoria 704, de 23 de dezembro de 2015

Com relagdo a desvinculagdo de receitas, inicialmente deve-se levar em consideracao trés
aspectos. O primeiro ¢ que as vinculagdes de receitas sdo estabelecidas por leis especiais, devendo,
portanto, serem revogadas ou alteradas também por lei especifica. No entanto, as desvinculagdes foram
autorizadas por normal geral posterior: a MP 704/2015. Isso quer dizer que a edigdo de norma geral
para desvincular superavit financeiro de fontes de recursos com destinacao estabelecida em lei
especifica revela impropriedade legislativa que tem como consequéncia o surgimento de antinomia
aparente de segundo grau entre as normas, ou seja, existe conflito entre a norma especial anterior, que
vinculou os recursos, € a norma geral posterior, que autoriza a desvinculagao.

Em segundo lugar, deve-se ressaltar a exigéncia disposta do paragrafo Unico do art. 8° da Lei
Complementar 101/2000, in verbis: “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” (grifo nosso). Dessa forma, como lei geral ndo tem o condao de
alterar vincula¢do de recursos estabelecida em lei especial, a MP 704/2015 n3o desvinculou as
referidas fontes de recursos e, dessa forma, o superavit financeiro dessas fontes ndo poderia ter sido
aplicado em finalidade diversa, em aten¢do ao dispositivo da LRF em comento.

O terceiro aspecto que deve ser ponderado sdo as regras estabelecidas pela Lei 4.320/1964.
Nesse caso, a lei deu um tratamento diferenciado aos recursos destinados aos fundos especiais, ao
exigir autorizacdo especifica da propria lei de criagdo do fundo para que os recursos de superdvit
financeiro desses institutos fossem desvinculados. Como sera ressaltado adiante, a observancia de tais

regras mostra-se relevante, tendo em vista que alguns fundos especiais tiveram recursos desvinculados
pela MP 704/2015.

Da antinomia juridica existente entre a MP 704/2015 e as normas de vinculacio de receitas

Conforme destacado, a edicdo da MP 704/2015 gerou antinomia aparente de segundo grau entre
as normas que vincularam os recursos ¢ a medida proviséria que autorizou a desvinculagdo. A
antinomia surge da presenca de duas normas conflitantes, validas e emanadas de autoridade
competente, sem que se possa dizer qual delas merecera aplicagdo em determinado caso concreto
(lacunas de colisdo).

Nesse sentido, ha trés critérios classicos para a solugdo de antinomias: o critério cronologico
(norma posterior prevalece sobre norma anterior), o critério hierarquico (norma superior prevalece
sobre norma inferior) e, por ultimo, o critério da especialidade (norma especial prevalece sobre norma
geral). Assim, na hipotese de duas regras conflitantes, aplicando-se um desses trés critérios, uma delas
terd a sua incidéncia afastada no caso concreto.

No presente caso, a antinomia ¢ aparente, pois o conflito pode ser resolvido por meio dos
critérios classicos antes apresentados e¢ ¢ de segundo grau, haja vista exigir dois critérios, o
cronolégico e o da especialidade, para solugdo da antinomia.

Conforme leciona TARTUCE, Flavio (Manual de Direito Civil, Ed. 6, Sao Paulo/Saraiva, 2016,
pagina 41):

Em um primeiro caso de antinomia de segundo grau aparente, quando se tem um conflito de uma norma
especial anterior e outra geral posterior, prevalecera o critério da especialidade, prevalecendo a primeira

norma.
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Em resposta a questionamento, a SOF informou, por meio da Nota 00616/2016/PFF/CONJUR-
MP/CGU/AGU, que o tema ¢ afeto a técnica legislativa e que:

Nada impediria, por exemplo, que fosse discriminado no art. 1° da Medida Proviséria n® 704/2015 todas as
leis que vinculavam as fontes de recursos correspondentes, a fim de possibilitar a respectiva desvinculagio.
Contudo, a n3o adog@o desse critério pormenorizado, ainda que passivel de criticas, ndo autoriza a
interpretagdo segundo a qual se cuidaria de norma geral, e, por conseguinte, que nfo teria o conddo de afastar

a incidéncia das normas especiais.

Além disso, explica que “a norma presente no art. 1° da Medida Provisoria ndo se desenha como
norma geral, uma vez que ela ndo disciplina a matéria em sua integralidade, limitando-se apenas a
trazer uma excecao que, como dito, se restringiu ao exercicio financeiro de 2015

Quanto aos argumentos apresentados pela SOF, inicialmente, cabe esclarecer que a escolha entre
a edicdo de norma geral ou especial, no presente caso, ndo era facultada ao Poder Executivo. Foi o
Poder Legislativo, quando do estabelecimento das vinculagdes, que fez a escolha de tratar tal matéria
por meio de normas especiais, discutidas e aprovadas em cada caso. Portanto, ndo poderia o Poder
Executivo, se valendo de competéncia legislativa excepcional (art. 62 da CF/88), subverter a regra
legislativa estabelecida pelo Poder Legislativo.

Outro ponto questionado pela SOF ¢ quanto a classificacdo da MP 704/2015 como norma geral.
Quanto a isso, ¢ importante acentuar que a doutrina conceitua as leis gerais como normas de aplicagdo
mais genérica e ampla, que regulam o maior nimero de hipoteses enquadradas nos tipos legais.

Alm disso, na classificacdo de uma norma, ndo se pode confundir os aspectos da
temporarialidade e da especialidade das leis. Nao hd nada que impeca uma lei temporaria de ser
classificada como geral ou especial. Na classificacdo, o que se deve levar em conta ¢ a matéria tratada
pela norma e a extensdo/detalhamento desse tratamento, sempre a comparando com outra norma
existente no ordenamento juridico.

Assim, considerando-se que a MP 704/2015 trata de matéria relativa a desvinculagdo de receita,
abarcando todos os recursos de superavit financeiro vinculados por normas infraconstitucionais, nao
resta duvida de que se trata de uma normal geral.

Quanto as leis especiais, estas regulam apenas determinado niimero de situagdes, sujeitando
alguns casos a um tratamento diferente e especifico, como € o caso das vinculacdes de receitas que sao
amplamente discutidas para, posteriormente, estabelecerem destinagdes de recursos para concretizagao
de objetivos especificos. Explicando melhor, as normas de vinculagdo de recursos sao concebidas
levando em consideracdo as especificidades de cada caso, caracterizando-se por criar regras especiais
de acordo com o tipo de recurso.

Portanto, mesmo com a edigdo da Medida Provisoria 704/2015, o governo federal ndo poderia
ter utilizado os recursos vinculados. Isso porque, com a sucessdo de leis no tempo, surge o conflito
entre normas €, por serem normas especiais anteriores, as leis que estabelecem as vinculacdes
prevalecem sobre a norma geral posterior, no caso, a MP 704/2015.

Assim sendo, apesar de ambas as normas coexistirem, a medida provisoria sobre desvinculagao
de receitas ndo possui eficacia juridica, o que impossibilita a utilizacdo de tais recursos para fins
diversos daqueles definidos em leis especificas.

7.1.94 INDICIO DE IRREGULARIDADE
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7.1.95 - Utilizagao de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa
do objeto da vincula¢do, em ofensa ao pardgrafo tinico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000.

Desvinculacio irregular de recursos vinculados a fundos especiais

Além das questdes acima dispostas, faz-se necessario verificar se houve obedi€ncia as normas da
Le14.320/1964, no que concerne aos recursos de fundos especiais.

Segundo esclarecimentos apresentados pela SOF, na Nota Técnica
5/2016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP, a utilizagdo de recursos financeiros desvinculados pela MP
704/2015 ocorreu apenas para pagamento de beneficios previdencidrios urbanos, conforme Portaria
SOF 138, de 29/12/2015, no valor de R$ 46,9 bilhdes, detalhados na tabela seguinte, por fonte de

recursos.

Demonstrativo da execucio de fontes de recursos desvinculadas pela MP 704/2015

R$ mil
Fonte Dotacdo Empenhado Liquidado Pago
318 - Contribuigdes sobre Concursos de Progndsticos 222.430 222.430 222.430 222.430

332 - Juros de Mora da Receita de Impostos e
Contribuigdes Administrados pela RFB/MF

342 - Compensagoes Financeiras pela Producdo de
Petroleo, Gas Natural e Outros Hidrocarbonetos Fluidos

378 - Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagoes 13.800.000  13.800.000 13.800.000  13.800.000

1.530.999 1.530.999  1.530.999 1.530.999

31.444.900 31.444.900 31.444.900 31.444.900

TOTAL 46.998.329

Fonte: Nota Técnica 5/2016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP

O demonstrativo do superavit financeiro de fontes vinculadas de 2014, publicado pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) em fevereiro de 2015, revela que as fontes acima indicadas estavam
vinculadas a unidades or¢amentarias especificas, de acordo com o que estabelece a legislacao de cada
fonte de recursos:
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Demonstrativo de fontes desvinculadas pela MP 704/2015, por unidade or¢camentaria

R$ milhares

18) CONTRIBUICOES SOBRE CONCURSOS DE

PROGNOSTICOS 1.414.976
Recursos Sob Supervisdo do Ministério do Esporte - Estados 4.800
Fundo de Defesa dos Direitos Difusos - MJ 254
Fundo de Fianc. ao Estudante do Ensino Sup./FIES - Min. da

Educacao 72.171
Fundo Nacional da Cultura - FNC 188.632
Fundo Nacional de Saude 15.624
Fundo Nacional para a Crianga e Adolescente - FNCA 269
Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN 780.677
Ministério da Previdéncia Social 222.430
Ministério dos Esportes 128.310
Transferéncia a Clubes Sociais 1.809
32) JUROS DE MORA DA RECEITA ADMINIST.PELA SRF/SF 1.757.685
Receita Federal do Brasil - FUNDAF 226.686
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional 1.530.999
42) COMPENS.FINANC.P/EXPL.DEPETR.OU GAS.NATURAL 37.496.024
Agéncia Nacional do Petroleo - ANP 18.697.071
Comando da Marinha 1.642.831
Recursos sob Supervisio do Ministério de Minas e Energia-

Estados/Municipios 409.037
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico -

FNDCT 1.856.795
Fundo Nacional de Saude 10.467
Fundo Social 1.623.772
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Ministério da Educagao 31.401
Ministério de Minas e Energia 7.430.613
Ministério do Meio Ambiente 5.766.907
Receita do Tesouro da Unido 27.130
78) FUNDO DE FISCALIZACAO DAS TELECOMUNICACOES 13.868.831
Ageéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL 8.373.843
Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicac¢oes - FUST 2.315.716
Fundo Nacional da Cultura - FNC 340.572
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico -

FNDCT 103.136
Receita do Tesouro da Unido 2.820.768
Valec 85.204-1

Fonte: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318594/CPU_RREOfev2015/86253a65-8660-4fb1-ba37-98f3ee32a36b

Pelo demonstrativo, observa-se que, dentre as unidades or¢amentdrias que apresentaram
superavit financeiro de recursos vinculados, em 2014, estdo alguns fundos especiais que, por
possuirem caracteristicas diferenciadas, devem obedecer as regras previstas na Lei4.320/1964.

O art. 71 dessa lei conceitua fundo especial como o produto de receitas especificadas que por lei
se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a ado¢do de normas
peculiares de aplicacao.

O Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacdo -
Fundaf, por exemplo, possui todas as caracteristicas que o enquadram como fundo especial, conforme
se extrai dos artigos 6° e 8° do Decreto-Lei 1.437/1975 (Leide criagdao do Fundaf).

Outro exemplo de fundo especial que teve recursos desvinculados ¢ o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT). Conforme consta na Lei 11.540/2007, o FNDCT
possui receitas especificadas (art. 10) que estdo vinculadas a determinados objetivos (art. 1°).

Perguntado sobre quais foram as Unidades Or¢amentarias (UOs) afetadas pela desvinculagao, a
SOF respondeu por meio da Nota Técnica 6/2016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP que “a desvinculag@o dos
recursos unifica os valores até entdo segregados em Orgios/UOs em um s6 valor global”, o que “torna
impossivel a apresentacdo de uma relacdo origem-destino dos recursos por UO”.

Assim sendo, constata-se que a desvinculagdo foi realizada no nivel de fonte de recursos,
atingindo todas as unidades orcamentdrias que apresentaram superavit financeiro de fonte vinculada,
sem observar, no entanto, quais as unidades orcamentarias exigiam procedimentos legislativos
especificos para desvinculagdo, como ¢ o caso dos fundos especiais.
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A utilizacdo do superavit financeiro de fundo especial em despesas diversas das legalmente

definidas, deve ser precedida de autorizacdo especifica na propria lei de criacdo do fundo, nos termos
do art. 73 da Lei Geral de Direito Financeiro (Lei4.320/1964).

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado
em balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo. (grifei)

Isto posto, a tnica forma possivel de desvincular receitas de fundos especiais ¢ a edicdo de outra
norma especifica que altere a lei de criagdo de cada fundo. A logica estatuida pela Lei 4.320/1964 ¢ a
de que a desvinculacdo, da mesma forma que a vinculagdo, deve ser discutida e aprovada pelo
legislativo, para cada caso especifico, evitando, assim, a imprevisibilidade das receitas e a inseguranga
juridica da posse desses recursos.

Segundo a SOF (Nota 00616/2016/PFF/CONJUR-MP/CGU/AGU), o art. 73 da Lei4.320/1964
“visa assegurar que eventual destinacdo diversa dos saldos positivos de fundos especiais somente
podera ser estabelecida em lei— incluida ai a medida provisoria, por forca do art. 62 da Constituicao™.

Além disso, a SOF novamente alega que:

o fato de a medida provisdria ndo ter alterado as leis especificas dos fundos especiais foiuma falha de técnica
legislativa, que ndo tem o conddo de atingir a sua validade e eficacia. Até porque a alteragdo na destinagdo de
recursos observou o dispositivo da Lei 4.320, porquanto foi precedida de lei/medida provisoria.

Por fim, a SOF traz argumentos no sentido de que a exegese das leis, além da interpretacdo
literal, ¢ também orientada pelos processos logico e sistematico que, segundo a licdo do Jurista Carlos
Maximiliano (Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2001. P. 101),
“deve evitar a supersticiosa observancia da leique s6 olhando a letra dela, destr6i a sua intengdo”.

Inicialmente, cabe esclarecer que o art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢ perfeitamente claro ao exigir
previsao na propria lei de criagdo do fundo especial para que seu superavit financeiro receba
destinacdo diferente daquela definida inicialmente. Nesses termos, ndo merecem prosperar 0s
argumentos da SOF no sentido de que qualquer lei, inclusive medida provisoria, poderia fazer tal
desvinculagao.

Da mesma forma, a escusa de que houve apenas falha de técnica legislativa ndo tem o conddo de

retirar a irregularidade da desvinculacao de recursos de fundos especiais, em patente afronta ao art. 73
da Le14.320/1964.

Por conseguinte, levando em consideragdo o apelo da SOF em se realizar uma interpretagdo que
leve em consideragdo o espirito da norma, ou seja, a sua inten¢do, pode-se constatar que esse tipo de
exigéncia da Lei4.320/1964, além de levar em consideragdo o relevante papel que o legislativo possui
na discussdo de matérias orcamentarias, se mostra plenamente adequado, ja que cada fundo possui
caracteristicas e necessidades proprias, exigindo discussdes, caso a caso, para verificar até que ponto a
retirada desses recursos prejudicaria os objetivos do fundo.

Explicando melhor, considerando-se que, para realizar determinada vinculagdo de receita, a
matéria foi discutida pelo Poder Legislativo, aprovada e consubstanciada em lei especial, ¢ razodvel
conceber que, para modificar as decisdes tomadas pelo legislativo, novas leis fossem aprovadas, em
cada caso, para que se procedesse a desvinculagdo e utilizacao de recursos anteriormente vinculados.

Na pratica, a utilizacdo de uma medida provisdria genérica, editada no recesso legislativo (dia
23/12/2015), se transformou em uma tentativa do Poder Executivo de convalidar atos administrativos
que, possivelmente, ndo se sustentariam no ambito de um debate legislativo. Em outras palavras, a
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edicdo da MP 704/2015, na pratica, contornou o didlogo necessario do processo legislativo
or¢amentario.

Isso ¢ tdo verdadeiro que a referida medida provisoria foi rejeitada em apreciagdo preliminar, na
sessdo extraordinaria da Camara dos Deputados de 4/5/2016. Segundo o teor da Mensagem 9/2016, da
Camara dos Deputados, encaminhada a Presidente da Republica, o Plenario daquela casa “rejeitou[...]
o atendimento dos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia ¢ de adequacdo financeira e
orcamentaria da Medida Proviséria 704, de 23 de dezembro de 2015

Um exemplo de autorizacdo especifica, para desvinculacdo de receita, ¢ o que ocorre com 0
Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagdes (Fistel). Esse fundo teve a sua lei de criagdo (Lei
5.070/1966) alterada pela Le1 9.472/1997, para que constasse, naquela, a autorizacdo de transferéncia
de parte de suas receitas para o Tesouro Nacional, ou seja, autorizou a desvinculagdo de parte dos
recursos destinado ao fundo.

Lei 5.070/1966

Art. 3° Além das transferéncias para o Tesouro Nacional ¢ para o fundo de universalizagdo das
telecomunicagdes, os recursos do Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunica¢des - FISTEL serdo aplicados

pela Agéncia Nacional de Telecomunica¢des exclusivamente: (grifei)

()

7.1.96 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7.1.97 « Utilizagdo de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da
vinculagdo, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢ em ofensa ao
paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000.

I11.4.4. Execucao de despesa superior a dotacio do Orcamento de Investimento das
Empresas Estatais

De acordo com o art. 107 da Lei4.320/1964, os orcamentos das empresas estatais serdo
aprovados, na esfera federal, por decreto do Presidente da Reptblica, salvo se disposicdo legal
expressa determinar que a aprovacao se dé pelo Poder Legislativo. Nessa esfera, elabora-se a pega
denominada Programa de Dispéndios Globais (PDG) para apresentar informac¢des econdmico-
financeiras que permitam avaliar e acompanhar a execugdo or¢gamentaria anual das referidas empresas.

O PDG engloba as empresas estatais federais que a Unido controla, com exce¢do daquelas
dependentes — empresas controladas que recebem recursos financeiros do Tesouro Nacional para
pagamento de despesas de custeio ou de capital, excluidos, no ultimo caso, os provenientes de aumento
de participagdo aciondria, consoante o art. 2°, inciso III, da Lei Complementar 101/2000 —, cuja
programagao integral consta dos OFSS.

Portanto, o PDG ¢ composto pelos dispéndios correntes e de capital das empresas estatais ndo
dependentes ¢ o Orgamento de Investimento ¢ um dos itens das despesas de capital. O montante total
anualmente proposto para o OI deriva de andlise global do PDG e ¢ obtido, para cada empresa, a partir
da estimativa da disponibilidade de recursos proprios e de terceiros, deduzida dos compromissos com
despesas incomprimiveis, como o servigo da divida, gastos correntes e gastos de capital em niveis
adequados para o exercicio. O Departamento de Coordenacao e Governanga das Empresas Estatais do
Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo (Dest) ¢ o orgdo responsavel pela andlise e
consolidagdo das propostas de dispéndios das estatais federais.
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Destacam-se, entre as rubricas do PDG 2015, as despesas com “Investimentos no Ativo
Imobilizado”, que totalizaram R$ 77,3 bilhdes. Tal valor corresponde ao executado no OI pelo setor
produtivo e apresenta-se 15,5% inferior ao montante de 2014. Ademais, ndo obstante represente 50,3 %
das despesas de capital, responde por apenas 11,7% do total das despesas dessas empresas.

O desempenho financeiro e operacional agregado ou em conjunto das empresas estatais federais
ndo dependentes ndo ¢ objeto de andlise neste relatorio. O enfoque recai somente sobre o OI, cujos
resultados serdo abordados a seguir.

Conforme o inciso II do §5° do art. 165 da Constituigdo Federal, a lei orgamentaria
compreenderd o or¢amento de investimento (OI) das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

A Lei13.080/2015 (LDO 2015) estabelece, em seu art. 37, §1°, que, para efeito de
compatibilidade da programacdo orcamentaria do Ol com a Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por
Acgdes), serdo consideradas investimento, exclusivamente, as despesas com: i) aquisicdo de bens
classificaveis no ativo imobilizado, excetuados os que envolvam arrendamento mercantil para uso
proprio da empresa ou de terceiros e os valores do custo dos empréstimos contabilizados no ativo
imobilizado; ii) benfeitorias realizadas em bens da Unido por empresas estatais; e iii) benfeitorias
necessarias a infraestrutura de servicos publicos concedidos pela Unido.

Destaca-se que, apesar de a LDO 2015 determinar compatibilidade com a Lei 6.404/1976, seu
conceito de investimento ndo corresponde a definigdo do subgrupo Investimento que consta do inciso
Il do art. 179 da Lei Societaria, mas ao conceito de Ativo Imobilizado (inciso IV), ou seja, os “direitos
que tenham por objeto bens corporeos destinados & manutengcdo das atividades da companhia ou da
empresa ou exercidos com essa finalidade, inclusive os decorrentes de operacdes que transfiram a
companhia os beneficios, riscos e controle desses bens™.

Assim, ao limitar o controle or¢amentario aos investimentos diretos em imobilizado e prescindir
das inversoes financeiras vinculadas a aquisigdo ou construgdo desses mesmos ativos, a LDO procura
evidenciar, quantitativa e qualitativamente, a contribui¢do direta do setor publico estatal ao Produto
Interno sob a forma de investimento.

Execucido do Or¢camento de Investimento

Feitas essas consideragdes introdutorias, ressalta-se que ao TCU cabe verificar se a execugdo das
despesas de investimento das empresas estatais nao dependentes realizou-se de acordo com o
programado no Orcamento de Investimento referente ao exercicio de 2015.

Segundo os arts. 5° ¢ 6° da Lei13.115/2015 (LOA 2015), aprovaram-se para o Ol, no exercicio,
R$ 105,9 bilhdes como fonte de recursos para financiamento das despesas fixadas, conforme
especificado, respectivamente, nos Anexos III e IV da LOA. A programacdao detalhada desses
investimentos consta do Volume VI da referida lei.

Em razdo da diversidade das atividades empresariais, utilizou-se, para fins de macroavaliacao, a
agregacdo realizada pelo Dest, que classifica as empresas estatais em dois grandes setores: o setor
produtivo estatal (SPE), que engloba empresas regidas pela Lei Societdria; e o setor financeiro (SF),
composto pelas instituicdes financeiras federais e subordinadas a Lei 4.595/1964.

As empresas estatais ndo dependentes integrantes do SPE pertencem a um dos trés grupos:
Grupo Petrobras (GP), composto por dezenove empresas; Grupo Eletrobras (GE), com 21; ou Demais
Empresas do SPE (DE), com 25. O SF, por sua vez, ¢ integrado por seis empresas.
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Apresentam-se, a seguir, graficos e um quadro que agregam os valores executados de acordo
com os grupos acima mencionados, segundo a fonte de financiamento. Optou-se por ndo elaborar
grafico para o setor financeiro, uma vez que utilizou 100% de recursos proprios para se financiar.

Execucido dos grupos empresariais por fonte de financiame nto

Demais Empresas

Grupo Petrobras (GP) Grupo Eletrobras (GE) do Setor Produtivo (DE)

4% 1% 9%

24%

64%
3%

95%

R$ milhGes
Fontes de Financiamento GP GE DE SF Realizado

Recursos Proprios 64.794 3.865 969 2.973 72.601

. Recursos para Aumento do Patriménio Liquido 116 200 2.027 - 2.343
Operagdes de Crédito de Longo Prazo 2.971 1.476 7 - 4.455

- Outros Recursos de Longo Prazo 330 519 - - 848
Realizado 68.212 6.060 3.003 2.973 80.248
Dotacio 83.208 8.915 4.560 5.288 101.971

Fonte: Departamento de Coordenacgdo e Governanga das Empresas Estatais (Dest/MP).

Destaca-se a capacidade das empresas do SF e do GP de se financiarem com recursos de geragao
propria, respectivamente, 100% e 95%. Quanto ao GE, embora seja significativo o financiamento com
seus proprios recursos (64%) e ndo haja aumento de capital direto do Tesouro nas empresas do grupo,
observa-se que o montante de “Outros Recursos de Longo Prazo” que financiaram essas empresas
deriva de suas controladoras. Assim, somado aos “Recursos para Aumento do Patrimonio Liquido”,
também oriundo de empresas controladoras, o financiamento dos proprietarios alcangou 12% para o
referido grupo, um aumento de 50% em relagdo ao exercicio anterior.

O conjunto das DE foi o Unico que recebeu recursos diretamente do Tesouro para aumento do
Patrimonio Liquido (PL), no montante de R$ 1,9 bilhdes, valor 6,9% superior ao verificado em 2014.

Execugdo superior ao limite da fonte de financiamento

No exercicio de 2015, ndo houve empresas que executaram acima do limite autorizado para cada
fonte de financiamento. Tal desconformidade foi objeto de ressalva nos relatorios sobre as Contas do
Governo de 2010 a 2013 e de irregularidade no mesmo relatorio referente a 2014, ocasido em que oito
empresas apresentaram o problema.

De acordo com o Dest, o aperfeigoamento dos mecanismos de controle, acompanhamento e
alertas em relagdo a execucdo orcamentaria das empresas estatais possibilitou a corregdo da
irregularidade.
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Execugdo superior ao limite global de dotagdo

Em 2015 nenhuma empresa executou valor superior ao limite global de dotagdo, correspondente
a soma de todas as fontes de financiamento, ao passo que em 2014 essa situagdo ocorreu em trés
estatais. Igualmente ao caso anterior, os mecanismos implantados pelo Dest no decorrer do ano de
2015 viabilizaram a correg@o dessa irregularidade.

Acgoes sem Cobertura Or¢camentaria

R$
R-DF
Codigo do Aciio-Localizador Dotacao Realizado % d
Localizador gao-Localizado Final (DF) (R) (%o do
excesso)

Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)

Instalagao de bens iméveis — no Estado do Rio 9.961.048 | 32.195.697 22.234.649

32860033 1 e Janeiro (223.2%)
Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

Manutengao da Infraestrutura Operacional de 14.807.882

65560020 Usinas Termelétricas - na Regido Nordeste 189.811.000) 204.618.882 (7,.8%)

Fonte: Departamento de Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais (Dest/MP).

Constatou-se, conforme quadro acima, que duas empresas apresentaram programagoes, no nivel
de subtitulo, com realizagdo superior a dotacdo aprovada, devido a problemas operacionais nas
atividades dessas estatais, consoante apurado pela Controladoria-Geral da Unido e registrado na
Prestacdo de Contas da Presidente da Republica de 2015.

A realizacdo de despesa em montante superior a dotacdo aprovada constitui-se irregularidade na
execugdo do Orcamento de Investimento das empresas BNDES e Petrobras, uma vez que o inciso II do
art. 167 da Constituigdo Federal veda a realizagdo de despesas que excedam os créditos orcamentarios.

AlEm disso, recomenda-se aos respectivos ministérios supervisores das empresas mencionadas
que adotem medidas no sentido de garantir que suas estatais supervisionadas observem a vedagdo
estabelecida no inciso II do art. 167 da Constituigdo Federal, sem prejuizo da apuracdo de
responsabilidades quando da andlise das prestagdes de contas de 2015 dos respectivos dirigentes, haja
vista a realizacdo de despesa sem a devida autorizacao legislativa.

Entretanto, cabe registrar que, conquanto esse mesmo tipo de irregularidade tenha sido apontado
nos relatérios sobre as Contas do Governo de 2003 a 2014, constata-se em 2015 que o numero de
acdes que ultrapassaram a dotacdo aprovada caiu de dezessete para duas (redugdo de 88,2%), bem
assim houve diminui¢do de 84% no montante excedido (de R$ 228,8 milhdes para R$ 37 milhdes), em
comparagdo ao exercicio anterior.

Destarte, verifica-se que as medidas corretivas e de controle implantadas pelo Dest, adotadas
especialmente em virtude das irregularidades apontadas no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas
do Governo de 2014, foram capazes de reduzir significativamente a ocorréncia da desconformidade.
Espera-se que, uma vez tidas como pratica constante, tais medidas venham a sanar definitivamente
essas falhas.
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Resultados das empresas por grau de execugdo

Comparativamente ao exercicio de 2014, o montante executado do OI caiu 16%, o que
representa uma redugdo nos investimentos de R$ 15,3 bilhdes. O quadro a seguir apresenta o
quantitativo de estatais de cada grupo empresarial subdividido conforme a porcentagem de execugdo
do seu respectivo OL.

Resultado dos grupos empresariais por classe de execuc¢ao

Quantidade de Empresas’

Classe de Execucdo (%)’ Quantidade e %
GP GE DE SF
<25 2 2 6 - 10 (14,1)
>25e <50 1 8 4 3 16 (22,5)
>50e<75 4 5 13 3 25(35,2)
>75 12 6 2 - 20 (28,2)
Estatais 19 21 25 6 71 (100)
. Média Simples 72,7 59,7 48,2 46,3 58

(o)

Fonte: Departamento de Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais (Dest/MP).

Notas:

(1) Classe de Execugdo: (realizado/dotacdo final)*100 do total das fontes de financiamento da empresa.
(2) Empresas que ao final do exercicio possuiam dotacdo final diferente de zero.
(3) Média Simples: Média aritmética das execugdes oramentarias.

De maneira geral, a média de execucao das estatais caiu de 62,8% em 2014 para 58% em 2015.
Como em anos anteriores, 0 GP demonstrou o melhor desempenho, uma vez que 63% das empresas
realizaram acima de 75%. Destaca-se a Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras), que sozinha foi
responsavel pela execugdo de 76,1% do grupo: R$ 51,9 bilhdes. De forma conjunta, ela e as empresas
Petrobras Netherlands B.V. (PNBV) (13,7%) e Petrobras International Braspetro B.V. (PIB BV) (6%)
executaram 95,8% dos investimentos do grupo, constituido por 19 estatais.

O GE mostrou desempenho mais uniforme entre empresas com diferentes valores or¢camentarios.
Ressalta-se que apenas seis estatais executaram acima de 75%. Dez empresas realizaram abaixo de
50%, sendo que a Companhia de Geragdo Térmica de Energia Elétrica (CGTEE) executou apenas
13,9% de sua dotacdo, mantendo o baixo desempenho verificado em 2014 (19,6%). Em um grupo
constituido por 21 estatais, as empresas Eletrobrds Termonuclear S.A. (Eletronuclear) (31,9%),
Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco (Chesf) (15,2%) e Furnas - Centrais Elétricas S.A. (12%)
responderam por 59,1% dos investimentos do setor.

Em relag¢@o ao SF, observa-se redugdo significativa na realizagdo dos investimentos. Em que pese
uma diminui¢ao de 6,7% na dotagdo final, a execugdo em 2015 (R$ 2,97 bilhdes) ficou 25,1% abaixo
da relativa ao ano de 2014 (R$ 3,97 bilhdes). Ademais, somente trés empresas obtiveram desempenho
superior a 50%, contra cinco no ano anterior.

No conjunto das DE, 40% das empresas executaram abaixo de 50%. Somente as estatais BBTur

— Viagens e Turismo Ltda (BB Turismo) e Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria
(Infraero) executaram na faixa superior, realizando respectivamente 96,9% e 89,7% dos seus
investimentos. Ainda no mesmo conjunto, constata-se que, das oito Companhias Docas, apenas a do
Ceard (CDC), Espirito Santo (Codesa) e Sdo Paulo (Codesp) executaram acima de 50%. As demais
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executaram abaixo de 28%, destacando-se que na Companhia Docas do Maranhdo (Codomar) sequer
houve execucao.

Esse comportamento verificado em relagdo as Companhias Docas ndo ¢ exclusivo do exercicio
financeiro de 2015. Analise historica dos investimentos efetivados no ativo imobilizado, realizada a
partir da rubrica do PDG, demonstra que a execucdo variou entre 21,7% e 30,5% nos ultimos dez anos.
Assim, identifica-se execu¢cdo média de apenas 25,9% para o periodo 2005-2015.

O grafico seguinte apresenta, para cada exercicio do periodo 2005-2015, a diferenga entre o
valor do ingresso de recursos para Aumento do Patrimonio Liquido (APL) e o valor dos Investimentos
(INV) pelo subgrupo das Companhias Docas, acompanhado do valor acumulado ano a ano, todos a
valores correntes e sob o regime de caixa.

Evolucio da diferenca entre o Aumento do Patriménio Liquido (APL) e os Investimentos
realizados (INV)
R$ mil

1.200.000

1.000.000

800.000

600.000

400.000 B APL-INV

B ACUMULADO
200.000

0

-200.000
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

B APL-INV 35961 | 65.726 | 89.575 | 73.310 |153.222 | 5.129 |431.375|232.489 |-158.624 |-141.480 447492

B ACUMULADO | 35961 |101.687|191.262 | 264.572 | 417.794 | 422.923 | 854.298 | 1.086.78 | 928.163 | 786.683 | 335.191

Fonte: Departamento de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais (Dest/MP).

Observa-se, nos exercicios de 2013 a 2015, tendéncia diferenciada em relacdo aos exercicios
anteriores, ou seja, o conjunto das Docas investiu um valor maior que o total de recursos recebidos por
meio de aumento de capital. Apesar disso, percebe-se que a diferenca acumulada ao longo dos anos
esta em R$ 339,191 milhdes, resultado que merece continua observagao por parte do TCU.

Outrossim, os permanentes aportes financeiros estdo ligados a existéncia de empresas do
subgrupo Docas com reiterados déficits operacionais. A constatagdo pode indicar dependéncia do
Tesouro, a despeito de as empresas serem consideradas pela Unido como estatais ndo dependentes, por

forca de interpretagdo, possivelmente impropria, da aplicagdo do inciso III do art. 2° da Lei
Complementar 101/2000 (LRF).

O processo de programagdo e execugdo or¢amentaria do Ol e do PDG — incluindo os baixos
resultados de execucdo dos investimentos das empresas do setor portuario e a realizacdo sistematica de
inversdes financeiras pelo Tesouro para aumento do capital social — foi abordado no ambito do
TC 16.336/2010-0 ¢ resultou nas deliberagdes do Acordao 3.145/2011-TCU-Plenario. Por ocasido do
monitoramento desse acorddo, novas determinagdes e recomendacdes foram expedidas ao Dest, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo, com destaque para a necessidade de desenvolvimento de metodologia que
permita a apuracdo objetiva do atributo da dependéncia das empresas estatais em relagdo ao ente
controlador, conforme Acérdao 3.561/2014-TCU-Plenario. Ressalta-se que um novo monitoramento
serd realizado para averiguar o cumprimento integral das deliberacdes.

Diante do exposto, conclui-se que a execucao das despesas de investimento das estatais nao
dependentes ocorreu de acordo com o programado no Orcamento de Investimento da Unido referente
ao exercicio de 2015, exceto quanto as agdes orcamentarias Instalacdo de bens imoveis — no Estado do
Rio de Janeiro, no Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e Manutengao
da Infraestrutura Operacional de Usinas Termelétricas - na Regido Nordeste, na Petroleo Brasileiro S.A
(Petrobras), executadas em montante superior a dotagdo aprovada, pratica vedada pelo inciso II do art.
167 da Constituicao Federal

7.1.98 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7.1.99 « Execugdo de despesa em montante superior & dotagcdo aprovada no Orgamento de
Investimento pelas empresas estatais Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social (BNDES) e Petrdleo Brasileiro S.A (Petrobras), em desacordo com o disposto no
inciso II do art. 167 da Constitui¢do Federal.

II1.4.5. Retencio irregular de recursos do orcamento fiscal da Unido e respectiva
aplicaciio sem autorizacio legislativa

No ano de 2015, o Tribunal de Contas da Unido realizou auditoria operacional com objetivo de
avaliar a sustentabilidade econdmico-financeira da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero) (TC 025.043/2015-3) e constatou que a estatal vem realizando a retencdo do Adicional de
Tarifa Aeroportudria (Ataero) e do Adicional da Tarifa de Embarque Internacional (Atei) para cobrir
suas necessidades de caixa. Em vista disso, foi proposta representagdo para apurar possiveis
irregularidades praticadas pela Infraero por afronta ao disposto no art. 1° da Lei 9.825/1999, com
redagdo dada pela Lei 12.648/2012, que determina o repasse desses recursos ao Fundo Nacional de
Aviacao Civil (Fnac).

O art. 63 da Lei 12.462/2011 instituiu o Fnac, fundo de natureza contabil e financeira, vinculado
a Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica (SAC/PR), cujos recursos devem ser
aplicados exclusivamente no desenvolvimento ¢ fomento do setor de aviagao civil e das infraestruturas
aeroportuaria ¢ aeronautica civil. Nos termos da citada lei, constituem-se recursos do Fnac, entre
outros: (i) o Adicional de Tarifa Aeroportudria, previsto no art. 1°da Lei7.920/1989; e (ii) o Adicional
de Tarifa de Embarque Internacional, correspondente ao aumento concedido pela Portaria
861/GM2/1997 as tarifas de embarque internacional instituidas pela Lei 9.825/1999.

Apds admissibilidade da representagdo, na fase de oitiva, a estatal confirmou a situacao
identificada, ressaltando o impacto negativo causado pela politica de concessdo dos aeroportos na sua
arrecadagdo e o fato de que continuou com o encargo de operar aqueles majoritariamente deficitarios,
apos as concessdes dos aeroportos rentaveis. Enfatiza que isso acentuou o desequilibrio financeiro da
empresa.

A estatal, em sua defesa (TC 008.948/2016-0, pega 16), argumentou que no decorrer do segundo
semestre de 2013 a Unido comegou a atrasar as remessas de recursos financeiros que se destinavam
aos seus investimentos. Assim, diante da necessidade de investir em infraestrutura aeroportudria e de

87

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

navegacao aérea, em especial devido a proximidade da Copa do Mundo de 2014, adotou, em carater
emergencial e transitorio, a medida de postergar o repasse do Ataero e do Atei ao Fnac, a fim de
continuar suas atividades e pagar despesas tanto de investimento quanto de custeio.

Segundo informagdes da propria empresa, encontra-se registrado em passivo o montante de R$ 3
bilhdes que deixou de ser repassado ao Fundo entre 2012 e 2015. Somente no exercicio de 2015, os
valores ndo transferidos atingem R$ 518 milhdes (TC 008.948/2016-0, pega 18, p. 90-91).

O Ataero e o Atei sdo devidos pelo passageiro e cobrados pelas empresas de transporte aéreo
nacionais e estrangeiras, antes do respectivo embarque. Consoante o art. 2° da Lei 9.825/1999 c/c § 6°
do art. 63 da Lei 12.462/2001, os administradores aeroportuarios devem recolher as referidas tarifas ao
Fnac até o 15° dia til do més subsequente a arrecadacao, transferindo-os para a conta tnica da Unido.
Logo, essas tarifas constituem-se receitas or¢amentarias do fundo e, por sua vez, da Unido. Em
contrapartida, de acordo como § 3° do art. 63 da Lei 12.462/2011, as despesas do Fundo correrdao a
conta de dotagdes orcamentdrias especificas alocadas no orcamento geral da Unido, observados os
limites anuais de movimentagdo e empenho e de pagamento.

A vista disso, conclui-se que tanto as receitas previstas quanto as despesas fixadas para o Fnac
devem figurar na Lei Orgamentaria Anual (LOA), a qual, nos termos do inciso I do § 5° do art. 165 da
CF/1988, compreendera o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgios ¢

entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico.

Assim, ao reter receitas pertencentes ao Fnac, a Infraero apropriou-se indevidamente de recursos
do Orcamento Fiscal da Unido. J4 ao aplica-los conforme seu arbitrio, realizou despesas sem
autorizacdo legislativa e, emalguns casos, sem observar a finalidade fixada na lei.

Cumpre destacar que a Infraero atualmente ¢ enquadrada como uma empresa estatal
independente, ou seja, aquela que ndo recebe do ente controlador recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participagdo aciondria, em interpretagdo ao inciso III do art. 2° da LRF.

Portanto, as empresas estatais independentes tém por caracteristica a capacidade de financiar
suas atividades. De forma eventual e em vista do interesse do Estado, podem ocorrer aportes do ente
controlador a titulo de participacdo no Capital Social, a fim de reforgar a capacidade de investimento
dessas empresas.

Nesse sentido, verifica-se que a Infraero constou do Or¢camento de Investimento de 2015, tendo
sido destinado inicialmente a empresa o valor de R$ 1,62 bilhdo, por meio da fonte de financiamento
“recursos do Tesouro para aumento do patrimonio liquido”. Todavia, apenas R$ 1,06 bilhdo foi
realizado, o que representa 65,4% da dotagdo inicial.

Porém, a Infraero registra que, no momento de elaboragdo do Programa de Dispéndios Globais
(PDG) de 2015, concluiu que sua situacdo de desequilibrio havia se agravado, “em decorréncia da
despropor¢do entre as receitas e as despesas da estatal’. Com isso, pleiteou a SAC/PR a inclusdo, na
LOA daquele ano, o aporte de R$ 509 milhdes para suas despesas de custeio, todavia o orgamento de
2015 nao contemplou os recursos solicitados. Mais gravosamente, em sua manifestacdo, a empresa
demonstrou que apurou déficits operacionais em todos os meses do exercicio financeiro de 2015 e que,
por essa razdo, manteve a decisdo de postergar o repasse das tarifas ao Fnac. (TC 008.948/2016-0,
peca 16, p. 4)
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Também para 2016, a Infraero esclarece que no momento de elabora¢do da proposta do PDG
informou a SAC/PR a necessidade de aporte de recursos da Unido na LOA 2016 para pagamento de
despesas de custeio. Contudo, ressalta que, apesar da adocao de algumas medidas de ajuste, o cenario
de déficit permanece em 2016.

A SAC/PR foichamada aos autos na condigdo de terceiro interessado (TC 008.948/2016-0, peca
18). Em seu pronunciamento, verifica-se que pelo menos desde setembro de 2013 a Secretaria esta
ciente do ndo repasse dos recursos ao Fnac e que, embora tenha encaminhado oficios a Infraero, nesse
periodo ndo adotou providéncias suficientes para sanar a questao.

Além da SAC/PR, apura-se, a partir do exame de documento formulado por grupo informal de
trabalho instituido pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP) (TC 025.043/2015-3,
peca 15, p. 205-229), que o Departamento de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais
(Dest/MP), a Secretaria de Orgamento Federal (SOF/MP), a Secretaria do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (Sepac/MP), e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF), tinham conhecimento tanto
dos problemas econdmico- financeiros enfrentados pela da Infraero quanto da retencdo dos valores que
deveriam ser transferidos ao Fnac.

Isto ¢, mesmo em um cendrio de grande restricdo fiscal, todo o Centro de Governo encontrava-se
ciente da apropriagdo indevida de receitas do Orcamento Fiscal da Unido pela Infraero, da
impossibilidade de manutencdo dessa empresa como empresa estatal independente, assim como da
aplicacdo desses recursos a revelia do Poder Legislativo e da finalidade preceituada em lei,
irregularidades que justificam a apreciacdo da matéria nas Contas de Governo de 2015. Outrossim,
consoante estabelece o inciso IV do art. 5° ¢/c inciso II do art. 1° da Resolugao TCU 142/2001, serao
submetidas ao relator das Contas de Governo alerta quanto a ocorréncia de indicios de irregularidades
na gestao orgamentaria.

Ao reter e dar a destinacdo que lhe aprouvesse aos recursos, a Infraero usurpou do Poder
Legislativo e, em ultima instancia, da sociedade a prerrogativa de, anualmente, decidir onde os
recursos do Fnac deveriam ser aplicados e em qual montante. Por certo, os valores do fundo poderiam
ser destinados a Infraero, mas seria essa uma decisao de competéncia do parlamento, ndo cabendo a
Infraero agir por presungao.

Assim, ao interromper o repasse dos recursos ao Fnac e utiliza-los para executar despesas ndo
previstas no orgamento fiscal da Unido, a Infraero infringiu o inciso II do art. 167 da CF, que veda a
realizagdo de despesas ou a assun¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais.

Alids, ao decidir ndo repassar as tarifas Ataero e Atei ao Fnac e utilizd-las para cobrir despesas
inclusive de natureza operacional a Infraero, além de executar recurso do orcamento fiscal sem
autorizagdo legislativa, aplicou-os em finalidade distinta da sua vinculacdo legal, claramente
infringindo o pardgrafo Unico do art. 8° da LRF, o qual prescreve 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.

Nesse ponto, entende-se que a Secretaria de Aviagao Civil, vinculada a Presidéncia da Republica,
em uma ac¢do planejada e transparente, conforme preceitua a LRF, deveria ter previsto, considerado,
gerido e buscado uma alternativa legal aos entraves econdmico-financeiros que seriam enfrentados
pela Infraero apds os processos de concessao.

89

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766213.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

Os incisos I, ITe VII do art. 25 Decreto-Lei 200/1967 destacam que a supervisdo ministerial tem
por principal objetivo, respectivamente, assegurar a observancia da legislagdo federal, promover a
execucdo dos programas de governo e fiscalizar a aplicagdao e utilizagdo de dinheiros, valores e bens
publicos.

Logo, caberia a SAC/PR, com base em suas competéncias, ter atuado tanto previamente, a fim de
gerir o déficit operacional da Infraero, quanto imediatamente, para garantir a regularizagdo dos
repasses ao Fnac. Nao ha que se confundir a autonomia administrativa, operacional ¢ financeira
concedida as empresas estatais, com independéncia, especialmente no que se refere ao manejo de
recursos publicos que ndo lhes pertencem.

Ao reter recursos do Fnac para sanear sua situagdo econdmico-financeira, a Infraero, com o
conhecimento da SAC/PR, MP e MF, vem indevidamente mantendo, pelo menos desde 2013, uma

condicdo de empresa estatal independente, quando, conforme ela propria demonstrou, tem apurado
reiterados déficits operacionais. (TC 008.948/2016-0, peca 16).

Ha de se ressaltar que as empresas estatais independentes possuem algumas prerrogativas, como:
ndo limitacdo dos salarios ao teto constitucional; ndo utilizacdo da Conta Unica do Tesouro Nacional e
do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi); aprovacao de seu
orcamento, 0 PDG, apenas por meio de Decreto do Chefe do Poder Executivo; entre outras. Outrossim,
na condicdo de independente, essas empresas ndo fazem parte do célculo do resultado primario do
Governo Central.

Destarte, esse enquadramento artificial, fez com que uma empresa estatal dependente, que
deveria se submeter a regras mais rigidas, indevidamente usufruisse de maior liberdade operacional e
orcamentaria. Além disso, uma vez dependente, o orcamento da Infraero deveria constar do orgamento
fiscal e seguridade social, passando por aprovacao do Poder Legislativo, € ndo do PDG, aprovado
apenas por decreto presidencial

A propésito, ao ilegalmente reter recursos do Fnac para sanar sua situagao econdmico-financeira,
a Infraecro também incorreu na vedagdo prevista no inciso VIII do art. 167 da CF/1988, qual seja, a
utilizagdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade
social para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundacdes e fundos, inclusive dos
mencionados no art. 165, § 5°.

Diante de todo o exposto, conclui-se que houve, no exercicio de 2015, wregular retencdo de
recursos do or¢gamento fiscal da Unido e a respectiva aplicagdo para realizagdo de despesas sem
autorizagdo legislativa, uma vez que a Infraero, vinculada a SAC/PR, além de ndo observar o regular
processo orgamentario insculpido nos arts. 165 e 166 da CF/1988:

a) apropriou-se de recursos publicos pertencentes ao Fnac, infringindo o inciso II do art. 167 da
CF;

b) ndo repassou as receitas do Ataero e Atei ao Fnac, recursos que se constituem receita do
orcamento fiscal da Unido, afrontando o art. 1° da Lei 9.825/1999;

c) utilizou recursos do orcamento fiscal da Unido para realizacdo de despesas ndo incluidas na

LOA 2015 e, por consequéncia, sem autorizacao legislativa, situacdo vedada pelo inciso II do
art. 167 da CF/1988;
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d) utilizou, sem autorizagdo legislativa especifica, recursos do orcamento fiscal para suprir
necessidade ou cobrir déficit de empresas, circunstincia vedada pelo inciso VIII do art. 167
do CF/1988;

e) utilizou recursos do Fnac sem observar a vinculagdo a finalidade especificada na Lei
12.462/2011, em afronta ao paragrafo unico do art. 8° da LRF; e

f) ao reter e utilizar recursos do Fnac, manteve seu enquadramento como empresa estatal
independente, mesmo ndo atendendo a defini¢do constante do inciso III do art. 2° da LRF c/c
coma Resolucao Senado 40/2001.

7.1.100 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7.1.101 « Retencdo irregular de recursos do or¢amento fiscal da Unido e respectiva
aplicagdo para realizagdo de despesas sem autorizagdo legislativa pela Empresa Brasileira
de Infraestrutura Aeroportudria (Infraecro), em descumprimento ao art. 1° da Lei
9.825/1999, e utilizacdo desses recursos em desacordo com o processo or¢camentario
insculpido nos arts. 165 ¢ 166 e as vedagdes dispostas nos incisos II e VIII do art. 167 da
CF/1988 e inciso III do art. 2° e pardgrafo unico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000.

IIL.5. Autorizacdo indevida para aumento do Patriménio de Referéncia do Banco da
Amazonia

O TC 010.173/2015-3, sob relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, trata-se de Inspecdo de
Conformidade na Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF), podendo se

estender a outros oOrgaos e entidades relacionados, com o objetivo de apurar a ocorréncia de
irregularidades nas concessoes de crédito da Unido as instituigdes financeiras oficiais.

No ambito dessa inspecdo, identificaram-se irregularidades no processo que, ao final, resultou
em autorizacdo indevida concedida pelo Banco Central do Brasil (Bacen) ao Banco da Amazonia S.A.
(Basa) para que referida institui¢do financeira efetuasse o registro de R$ 982,1 milhdes no Nivel I de
seu Patrimonio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal.

O art. 8° da Lei 12.712/2012 autorizou a Unido a subscrever e integralizar capital do Basa, com
vistas ao aumento do capital social dessa instituicdo financeira no montante de R$ 1 bilhdo. Para tanto,
o paragrafo Unico do art. 8° autorizava a Unido a emitir titulos diretamente ao Basa, para cobertura do
montante estabelecido pelo caput, in verbis:

Art. 8 Fica a Unido autorizada a subscrever e integralizar, até 31 de dezembro de 2014, a¢des do Banco da
Amazdnia S.A., visando a aumentar seu capital social no montante de R$ 1.000.000.000,00 (umbilhdo de
reais).

Pardgrafo unico. Para a cobertura dos valores de que trata este artigo, a Unido podera emitir, sob a forma de
colocagdo direta, em favor do Banco da Amazdnia S.A., titulos da Divida Pablica Mobiliaria Federal, cujas
caracteristicas serdo definidas pelo Ministro de Estado da Fazenda, devendo ser respeitada a equivaléncia

econdmica dos titulos comos valores previstos neste artigo.

Posteriormente, por intermédio do art. 68 da Lei 13.043/2014, o art. 8° da Lei 12.712/2012 teve
sua redacao alterada, com o seguinte objetivo: (i) incluir autorizacdo para a Unido conceder crédito ao
Basa no valor de R$ 1 bilhdo; e (ii) determinar que o crédito a ser concedido apresentasse as condicoes
que permitissem o seu enquadramento como instrumento elegivel a patrimonio de referéncia, in verbis:
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Art. 8° Fica a Unido autorizada a subscrever e integralizar agdes do Banco da Amazonia S.A. ou conceder
crédito em condicdes financeiras e contratuais definidas em ato do Ministro de Estado da Fazenda que
permitam o seu enquadramento como instrumento elegivel ao capital principal na formaciao do
patriménio de referéncia, nos termos de normas estabelecidas pelo Conselho Monetirio Nacional, até
31 de dezembro de 2014, no montante de até R$ 1.000.000.000,00 (um bilhdo de reais). (grifou-se)

A Lei13.043/2014 também fez inserir o § 1°, no caput do art. 8°, da Lei112.712/2012, passando a
autorizar que a cobertura do crédito a ser concedido ao Basa poderia ser feita por meio da emissao
direta de titulos publicos a referida instituicao financeira, in verbis:

§ 1°Para a cobertura do crédito de que trata o caput, a Unido poderd emitir, sob a forma de colocagdo
direta, em favor do Banco da Amazdnia S.A., titulos da Divida Publica Mobilidria Federal, cujas
caracteristicas serdo definidas emato do Ministro de Estado da Fazenda. (grifou-se)

Em 9 de dezembro de 2014, Unido e Basa celebraram o Contrato n° 1.016/PGFN/CAF de Mutuo
(peca 5), cuja clausula primeira estabelece que a Unido concedia ao Basa crédito no valor de R$ 1
bilhdo, a ser liberado em parcela unica, e cuja clausula segunda estabelecia que a Unido deveria emitir
em favor do Basa, sob a forma de colocacdo direta, em parcela tnica e na data da efetiva concessdao do
crédito ao banco, R$ 1 bilhdo em titulos da Divida Publica Mobiliaria Federal Interna.

No mesmo dia 9 de dezembro, o Basa fecz publicar fato relevante (peca 5, p. 7), por intermédio
do qual informou que, com a assinatura do contrato: “{(...) foi concedido crédito ao Banco por meio de
Instrumento Elegivel a Capital Principal (IECP) para compor Capital Principal, conforme disposto no
art. 16 da Resolucdo CMN n° 4.192, de 01.03.2103”. Referido fato relevante também informou que:
“A elegibilidade do IECP para Capital Principal esta condicionada a analise e aprova¢do do Banco
Central do Brasil, conforme legislagao vigente”.

A emissao dos titulos ao Basa foi autorizada pela Portaria da Secretaria do Tesouro Nacional n°
707, de 15 de dezembro de 2014 (pega 5, p.9), nos seguintes termos:

Art. 1° Autorizar emissdo de 1.432.790 (um milhdo, quatrocentos e trinta ¢ dois mil, setecentos e noventa)
Letras do Tesouro Nacional — LTN, no valor econdmico de R$ 999.999.442,39 (novecentos € noventa e nove
milhdes, novecentos e noventa e nove mil, quatrocentos e quarenta e dois reais e trinta e nove centavos), para
o Banco da Amazdnia S.A. — BASA, conforme disposto no Contrato n° 1.016/PGFN/CAF de Mituo,
celebrado entre a Unido ¢ o Banco em 09 de dezembro de 2014, (...).

Posteriormente, conforme mostra a tabela transcrita a seguir, o Basa, com lastro nos titulos
ptblicos recebidos da Unido, teria captado o total de R$ 982,1 milhdes em recursos junto a instituicdes
do mercado financeiro, por intermédio da realizagdo de operagdes compromissadas de apenas 1 (um)
dia de duragao.

BASA - Operacoes Compromissadas

Data da ida Contraparte PU ida Quantidade LTNs | Financeiro (RS)
15/12/2014 | BANSICREDI 687,97037991 363.387 249.999.492 44
15/12/2014 | BCO GUANABARA | 687,97037991 72.680 50.001.687,21
16/12/2014 | BCO GUANABARA | 685,37925792 72.953 50.000.473,00
16/12/2014 | BANSICREDI 685,37925792 364.761 249.999.623,50
19/12/2014 | BCO GUANABARA | 682,95552452 73.211 49.999.856,91
19/12/2014 | BANSICREDI 682,95552452 366.056 249.999.967 48
24/12/2014 | BANSICREDI 685,80018256 119.742 82.119.085 46
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Data da ida Contraparte PU ida Quantidade LTNs | Financeiro (RS)

Total 1.432.790 982.120.185,98
Fonte: pega 7, p. 6.

Em 15 de dezembro de 2014, por meio do Oficio DIREX-DIREC/DINEG 2014/323 (peca 4, p.
3), o Basa encaminha ao Banco Central do Brasil, em cumprimento ao que estabelece o art. 24 da
Resolucdo CMN 4.192/2013, pedido de enquadramento de Capital Principal, anexando comprovacao

(peca 4, p. 12-18) da captacdo de recursos ocorrida no dia 15 de dezembro de 2014, no valor de R$
300 milhoes.

Posteriormente, em 26 de dezembro de 2014, por intermédio do Oficio DIREX-DIREC/DINEG
2014/337 (peca 4, p. 52), o Basa, em aditamento ao oficio citado no paragrafo anterior, encaminhou ao
Bacen comprovante (peca 4, p. 53-80) das captacdes ocorridas em 16, 19 e 24 de dezembro de 2014,
no valor total de R$ 682 milhdes, solicitando, ao final, que referido montante fosse considerado como
Capital Principal nas respectivas datas de monetizagao.

Em 5 de janeiro de 2015, mediante Oficio 037/2015-BCB/Deorf/Difin, o Bacen comunicou ao
BASA o seguinte, in verbis:

(...) comunicamos que este Banco Central, por despacho do senhor Diretor de Organiza¢do do Sistema
Financeiro e Controle de Operagdes de Crédito Rural, de 2 de janeiro de 2015, autorizou o valor de R$
982.120.185,98, referente ao valor integralizado em espécie de captacio realizada por meio do referido
contrato, seja considerado elegivel a compor o Nivel I do PR dessa institui¢do, na qualidade de Capital

Principal, desde as datas da integralizagdo em espécie de cada parcela desse valor, nos termos da Resolugao
n°4.192, de 2013. (grifou-se)

No dia 6 de janeiro de 2015, a instituicdo fez publicar novo fato relevante (pega 6, p. 21),
informando que o pleito havia sido atendido pelo Bacen.

Das competéncias do CMN e do Bacen e das condicdes para os instrumentos elegiveis a Capital
Principal
Entre outras, o art. 4° da Lei 4.595/1964 atribui ao Conselho Monetario Nacional (CMN) as
seguintes competéncias, in verbis:
Art. 4° Compete ao Conselho Monetario Nacional, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da
Republica:
.)

XI - Estipular indices e outras condi¢des técnicas sobre encaixes, mobilizagdes e outras relagdes patrimoniais

a seremobservadas pelas instituicdes financeiras;
XII - Expedir normas gerais de contabilidade e estatistica a serem observadas pelas instituigdes financeiras;
()

XXII - Estatuir normas para as operagdes das instituicdes financeiras publicas, para preservar sua solidez e
adequar seu funcionamento aos objetivos desta lei;

No exercicio de tais atribuicdes, o CMN editou as Resolugdes 3.444/2007 e 4.192/2013, cujos
artigos 8°, 16 e 24 estabelecem o seguinte, in verbis:

Resolucdo CMN 3.444/2007 — Art. 8° Para integrar o Nivel I e o Nivel I do PR, os instrumentos hibridos de
capital e divida, de que trata o art. 1°, devem atender os seguintes requisitos:

()

IT - ser integralizados em espécie; (Grifou-se)
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Resolugdo CMN 4.192/2013 — Art. 16. As instituicdes financeiras ndo sujeitas aos procedimentos
estabelecidos na Lei n°® 6.024, de 13 de marco de 1974, podem compor seu Capital Principal com outros
elementos patrimoniais que atendam aos seguintes requisitos:

XI - ndo ter sua compra financiada, direta ou indiretamente, pela instituicdo emissora;
§ 1°Alémdos requisitos citados, os elementos mencionados no caput também devem:

I - ser integralizados em es pécie;

()

III - ser adquiridos pela Uniao.

§ 2° Os instrumentos mencionados no caput devem ser registrados contabilmente como passivos da
instituicdo emissora e reclassificados como patriménio liquido para fins de divulgagdo de suas demonstracdes
financeiras. (Grifou-se)

Resolucdo CMN 4.192/2013 — Art. 24. Os valores efetivamente integralizados referentes a instrumentos de
capital ou de divida, com exce¢do dos itens mencionados no inciso I do art. 4°, somente podem compor o
Capital Principal, Complementar e o Nivel Il mediante autorizacio do Banco Central do Brasil. (Grifou-
se)

Quanto as atribuicdes do Bacen, assim determina a Lei 4.595/1964, in verbis:

Art. 9° Compete ao Banco Central da Republica do Brasil cumprir e fazer cumprir as disposigdes que lhe
sdo atribuidas pela legislagdo emvigor ¢ as normas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional.

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:
()

VI - Exercer o controle do crédito sob todas as suas formas;

()

IX - Exercer a fiscalizaciio das institui¢des financeiras e aplicar as penalidades previstas; (Grifou-se)

Das irregularidades praticadas

A autoriza¢do dada pelo Banco Central do Brasil para que o valor de R$ 982,1 milhdes fosse
considerado elegivel a compor o Nivel I do Patrimdnio de Referéncia do Basa, na qualidade de Capital
Principal, foi exarada sem o atendimento ¢ a observancia de condicionantes e vedagdes estabelecidas
pela legislagdo de regéncia, como demonstrado a seguir.

A primeira irregularidade reside na inobservancia da condicionante estabelecida pelo art. 16, §
1°, 1, da Resolugdo CMN 4.192/2013. Isso porque a integralizagdo do passivo emitido pelo Basa -
passivo esse oriundo da assinatura do Contrato n° 1.016/PGFN/CAF de Mutuo assinado com a Unido -
ndo foi efetuada em espécie como determina referido dispositivo, mas, sim, com a emissado direta, pela
Unido, de titulos publicos a instituicdo financeira.

A segunda rrregularidade encontra-se no ndo atendimento de vedacao trazida expressamente pelo
art. 16, XI, da Resolugdo CMN 4192/2013, o qual proibe que a compra do instrumento - a ser elegivel
a patrimonio de referéncia - emitido pela institui¢do financeira seja financiada, direta ou indiretamente,
pela propria instituicdo emissora. Referido dispositivo ndo foi observado porque, em vez de receber
recursos em espécie da Unido como pagamento pela aquisicdo do instrumento por ele emitido, o Basa
aceitou receber, de referido ente federado, um conjunto de compromissos financeiros
assumidos/emitidos pela Unido, consubstanciados nos titulos piblicos (LTNs) emitidos com base na
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Portaria 707, de 15 de dezembro de 2014, o que caracteriza, inequivocamente, o financiamento direto,
pelo proprio banco a Unido, da aquisi¢ao do instrumento emitido.

Sabedor que a integralizagdo do instrumento havia ocorrido em titulos - € ndo em espécie -, o
Basa pOs em pratica sistematica que teve por objetivo fazer parecer que os titulos teriam sido
monetizados - vendidos em mercado - e que, desse modo, teria ocorrido a chamada "integralizagao em

espécie", necessaria a concessdo de autorizagdo pelo Bacen a que se refere o art. 24 da Resolugdo
CMN 4.192//2013.

Ocorre que, como ja apresentado acima, os titulos publicos que o Basa havia recebido da Unido
ndo foram vendidos em mercado, permanecendo de propriedade de referida institui¢do financeira. Na
realidade, a obtengdo, pelo Basa, dos mais de R$ 982 milhdes decorreu, isso sim, da emissdo de novos
outros passivos junto as instituicdes financeiras listadas pela tabela anterior, por intermédio da
realizacdo das chamadas "operagdes compromissadas", cujo prazo de vencimento, no caso em tela, foi
de apenas 1 (um) dia. Ou seja, os R$ 982 milhdes foram angariados ndo com a venda dos titulos
publicos, mas com a emissao de novos passivos junto ao sistema financeiro.

Ainda nessa esteira, fundamental que se atente para aspecto que revela ainda mais a
irregularidade cometida. Como se pode observar dos documentos (pega 4, p. 12-34 e 54-80) trazidos
aos autos, as operagdes compromissadas realizadas pelo Basa nio ocorreram em apenas uma Unica
data, mas em dias consecutivos. Significa dizer que, na realidade, o total de R$ 982,1 milhdes obtidos
pelo Basa decorreu, isso sim, do somatério do montante referente a rolagem, nos dias 16, 19 e 24 de
dezembro de 2014, das operacdes compromissadas realizadas no dia 15 do mesmo més, como mostra a
tabela a seguir.

Rolagem das Opera¢des Compromissadas

Instituicao Data/RS$ Data /RS Data /RS Data /RS Total
1? operacao 2" operacao 3% operacio 4? operacio

BANSICREDI 15/12/2014 16/12/2014 19/12/2014 24/12/2014 -

249.999.492,44 | 249.999.623,50 | 249.999.967,48 | 82.119.085,46 | 832.118.168,88

BCO GUANABARA 15/12/2014 16/12/2014 19/12/2014 - -

50.001.687,21 | 50.000.473,00 | 49.999.856,91 - | 150.002.017,12

Total 982.120.185,98

Fonte: pega 4, p. 12-34 e 54-80.

Desse modo, ainda que sabedor dessa situacdo, posto que devidamente informado e fartamente
abastecido com documentos que lhe foram remetidos pelo Basa, o Bacen ignorou o fato de que, em
verdade, os R$ 982 milhdes que referida autarquia autorizou a compor o Nivel I do Patrim6nio de
Referéncia do Basa ndo correspondiam ao instrumento que se originou da assinatura do contrato de
mutuo celebrado entre a Unido e o referido banco federal, mas, sim, aos passivos emitidos junto as
institui¢des financeiras listadas nas tabelas acima. Ignorou, também, que, na realidade, a monetizacao
efetuada pelo Basa durou apenas um tnico dia ¢ em montante muito inferior aos R$ 982,1 milhdes que
foi objeto da autorizagdo exarada pela autoridade monetaria.

Assim, ao autorizar que o montante de R$ 982,1 milhdes oriundos da realizagdo e rolagem de
operagdes compromissadas junto a instituigdes financeiras passasse a integrar o Capital Principal do
Basa, o Bacen descumpre todas as regras estabelecidas pela Resolugdo CMN 4.192/2013. Em adicao,

ao assim proceder, o Bacen adota conduta altamente repreensivel, pois deixa de observar o que
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determina o art. 9° e o art. 10, IX, ambos da Lei 4.595/1964, cujos teores merecem ser transcritos
novamente, in verbis:

Art. 9° Compete ao Banco Central da Republica do Brasil cumprir e fazer cumprir as disposicdes que lhe
sdo atribuidas pela legislagdo em vigor ¢ as normas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional.
(Grifou-se)

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:

()

VI - Exercer o controle do crédito sob todas as suas formas;

()

IX - Exercer a fiscalizaciio das institui¢des financeiras e aplicar as penalidades previstas; (Grifou-se)

Por fim, importa ressaltar que as condutas adotadas tanto pelos gestores do Basa quanto do
Bacen podem vir a se enquadrar nos arts. 4° e 6° da Lei 7.492/1986, in verbis:

DOS CRIMES CONTRA O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL
Art. 4° Gerir fraudulentamente institui¢do financeira:
Pena - Reclusdo, de 3 (trés) a 12 (doze) anos, e multa.

Art. 6° Induzir ou manter em erro, socio, investidor ou reparticdo publica competente, relativamente a
operagdo ou situagdo financeira, sonegando-lhe informagdo ou prestando-a falsamente:

Pena - Reclusao, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e multa.

INDICIO DE IRREGULARIDADE

e Concessdo indevida de autorizagdo pelo Banco Central do Brasil (Bacen) ao Banco da
Amazonia S.A. (Basa) para que referida institui¢do financeira efetuasse o registro de R$ 9821
milhdes no Nivel I de seu Patrimdnio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal,
contrariando o que estabelecem o art. 16, inciso XI, e § 1°, I, da Resolu¢ao-CMN 4.192/2013 e
com inobservancia das determinacdes contidas nos arts. 9° ¢ 10, inciso IX, ambos da Lei
4.595/1964.

II1.6. Omissao de repasse de recursos do DP VAT ao Fundo Nacional da Saude

As receitas do Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de
Vias Terrestres de que trata a Lei 6.194/1974 (DPVAT) devem indenizar vitimas de acidentes e em
caso de morte e de invalidez permanente. Além disso, reembolsam eventuais despesas comprovadas
com atendimento médico-hospitalar.

A destinagao dos recursos arrecadados por meio do seguro DPVAT segue o disposto no pardgrafo
unico do art. 27 da Lei 8.212/91 e no paragrafo unico do art. 78 da Lei 9.503/97, bem como a
Resolugao-CNSP 192/2008. Assim, do valor arrecadado anualmente pela Seguradora Lider, 45%
devem ser repassados a Seguridade Social e 5% ao Departamento Nacional de Transito (Denatran).

Pelos dados apresentados nas tabelas abaixo, verificou-se, em razio do acompanhamento do
Tribunal, conforme o item 9.2.2 do Acordao 1861/2005-TCU-Plenario, que o repasse efetivo ao SUS
em 2015 foi inferior ao relatado pela Seguradora Lider em R$ 89,68 milhdes e ao Denatran foi
superior em R§ 3,79 milhdes, este decorrente de valores referentes a repasses atrasados de anos
anteriores, segundo informado pelo Departamento.
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Valores correntes em R$ milhdes

Prémios arrecadados e sua distribuicio Valor %

Arrecadagdo bruta 8.654,1 100,0%

Repasses a Unido obrigatdrios por lei: -4.327,6 -50,0%
Sistema Unico de Saude - SUS -3.894,8 -45,0%
Departamento de Transito - DENATRAN -432,8 -5,0%

Fonte: Relatério da Administracdo da Seguradora Lider dos Consorcios do Seguro DPVAT S.A.

A tabela, a seguir, apresenta os dados extraidos do Siafi sobre arrecadacdo de receitas do
Ministério da Satde e da Denatran, vinculado ao Ministério da Cidades.

Receita orcamentaria liquida
Valores correntes em R$ milhdes

Orgio UGE Valor

36000 MINISTERIO DA SAUDE 3.805,12

56901 FUNDO NAC. DE SEGUR. E EDUCACAO DO TRANSITO 436,59

Total 4.241,70
Fonte: SIAFI

Ante o exposto, constatou-se que o repasse do DPVAT ao Fundo Nacional de Satde, conforme

extraido do Siafi, foi inferior em R$ 89,68 milhdes ao relatado pela Seguradora Lider, em desacordo
com os dispositivos das Leis 8.212/1991 € 9.503/1997.

7.1.102 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7.1.103 » Auséncia de repasse referente ao Seguro DPVAT, no valor de R$ 89,7 milhdes,
destinado ao Fundo Nacional de Saude, vinculado ao Ministério da Satde, em
inobservancia aos dispositivos das Leis 8.212/91 ¢ 9.503/97.

IV. DAS POSSIiVEIS DISTORCOES NAS INFORMACOES DE DESEMPENHO E NO
BALANCO GERALDA UNIAO

IV.1. Distor¢oes materiais em 21% das informag¢ées sobre cumprimento das metas do PPA
analisadas

A analise da agdo setorial do governo recebeu nova abordagem a partir do exame da Prestacao de
Contas da Presidente da Republica (PCPR) relativa ao exercicio de 2013. A mudanca de orientagdo
promovida pelo TCU teve como norte duas linhas mestras: enfatizar o papel do Tribunal dentro do
processo de julgamento das Contas de Governo, que € o de oferecer, por intermédio de parecer prévio,
elementos técnicos ao Congresso Nacional para que este possa exercer sua competéncia constitucional
de julgar as contas do Presidente da Republica; e valorizar a PCPR, instrumento de transparéncia e
comunicacdo entre o Poder Executivo e a sociedade.

Essas inovagdes alinham-se as recomendagdes emanadas no estudo comparativo demandado
pelo TCU a OCDE sobre o Parecer Prévio e o Relatorio das Contas do Governo da Republica. Em
sintese, enfatiza-se o trabalho de auditoria sobre a PCPR, de forma a qualificar o relatdrio e a opinido
emitida anualmente pelo TCU no que se refere a informagdes financeiras e ndo-financeiras, como as
relativas aos esforgos e resultados das agdes de governo.
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Nesse panorama, dedicou-se especial atengdo as informagdes de desempenho (indicadores e
metas), que demonstram o resultado das intervengdes governamentais. Tais informagdes sdo definidas
no plano plurianual, e seus valores atualizados foram informados na PCPR 2015. E importante
registrar a importancia dos indicadores e das metas no contexto da prestagdo de contas do Estado, pois
tais instrumentos destacam as realizagdes do governo e ajudam o publico a entender os efeitos da
atuagao estatal.

No ambito do PPA, os indicadores sdo projetados para aferir e descrever aspectos relacionados a
cada programa temadtico. Sujeitos a apuracdo periodica, devem contribuir para 0 monitoramento da
evolucdo de uma determinada realidade em que o programa pretende influir, gerando ainda subsidios
para sua avaliagdo. Por sua vez, as metas sdo associadas a cada objetivo e devem possibilitar o
acompanhamento das realizagdes previstas para o periodo do plano. Cumpre pontuar que o atual
modelo de elaboragdo do PPA nado estabelece indices a serem alcangados ao final do ciclo plurianual,
no caso dos indicadores, nem fixa os resultados anuais esperados para cada meta. Tais escolhas
metodologicas limitam as possibilidades da avaliagao das politicas publicas.

Nao obstante as reservas mencionadas, os indicadores e as metas, tomados em conjunto, sdo
componentes do PPA que buscam orientar a gestdo publica, tanto no ambito setorial quanto na escala
mais abrangente e estratégica dos 6rgios centrais de governo (Casa Civil, Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, principalmente), assim como apresentar a sociedade
uma prestagdo de contas mais objetiva e, tanto quanto possivel, mais precisa.

Analisar a qualidade desses elementos e sua capacidade de atender aos seus propodsitos gerais €,
portanto, uma forma de contribuir para que haja informagdes adequadas ao aprendizado constante nas
politicas ptblicas em curso — requisito essencial & boa governanca publica, em que os esforcos
governamentais precisam ser constantemente aperfeigoados para permitir a consecucao dos objetivos
eleitos de forma legitima pela sociedade.

Com relagcdo ao trabalho realizado sobre as contas prestadas pela Presidente da Republica
referentes ao exercicio de 2015, o exame empreendido pelo TCU buscou aferir se as informacdes
relacionadas as metas poderiam ser consideradas evidéncias aptas a sustentar a opinido do controle
externo. A €nfase na avaliacdo das metas justifica-se, pois o0 PPA previu para as metas apenas indices a
serem alcancados ao final do periodo, em 2015. Além disso, no plano tatico, os resultados da agdo
governamental explicitada no PPA sdao representados pelas metas. Assim, diante dos padrdes
estabelecidos pelas Normas de Auditoria do Tribunal, foram analisadas a qualidade e a confiabilidade
das metas, relacionando-se os atributos qualidade e confiabilidade com as caracteristicas desejaveis a
uma boa meta.

Com relagdo ao atributo qualidade, analisou-se a aderéncia das metas a determinados quesitos,
segundo método constante na Portaria Segecex 33/2010 (Smart), em que ¢ avaliado se cada meta ¢
especifica, mensuravel, apropriada (adequada), realista e tem prazo determinado. Quanto a
confiabilidade, examinou-se a fidedignidade da fonte de dados utilizada para o calculo das
informacdes, de tal forma que diferentes avaliadores possam chegar aos mesmos resultados.

Do total de 2.402 metas presentes no PPA 2012-2015, foram examinadas neste trabalho 161
(6,7%), conforme critérios de materialidade e relevancia. Dessa amostra, 71 metas (44%) apresentaram
problemas de qualidade e/ou de confiabilidade.

Quanto a qualidade, foram apontadas deficiéncias em 40 metas (25%). Seguem algumas falhas
encontradas: os sistemas de gestdo da informacdo ndo permitem a agregacdo dos contratos pelo

publico definido na meta (Programa Tematico 2012 — Agricultura Familiar); e impossibilidade de
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identificar e medir de maneira objetiva o que se pretende atingir (Programa Tematico 2015 —
Aperfeicoamento do Sistema Unico de Saude e programa 2037 — Fortalecimento do Sistema Unico de
Assisténcia Social).

Com relagdo a confiabilidade dos dados apresentados, 34 metas (21%) foram refutadas pelas
analises. Exemplos de problemas verificados:

e unidade de medida inadequada (niimero de familias beneficiadas x nimero de contratos
celebrados, Programa 2012 — Agricultura Familiar; moradias contratadas x moradias
disponibilizadas, Programa 2049 — Moradia Digna; alunos matriculados x alunos que
concluiram cursos de qualificagdo — Programa 2071 — Trabalho, Emprego e Renda);

e uso de critérios em desacordo com a legislagdo para contabilizacdo de moradias acessiveis
(Programa 2049 — Moradia Digna);

e incompletude de informagdes utilizadas para apuracdo dos dados (Programa 2061 —
Previdéncia Social.

Verificou-se também em diversos casos que o dado de execugdo das metas mostrado no Siop
mostrou-se diferente do dado apresentado na PCPR (conforme consulta feita apos 15/2/2015, data
limite para preenchimento das informagdes por parte dos gestores). Essa aparente distorcdo pode ser
explicada com um avango. A CGU editou a Norma de Execucdo 3, de 8/12/2015, a qual estabeleceu
que a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) analisaria os relatorios,
articulando-se junto aos 6rgdos sobre possiveis alteragdes, correcdes € melhorias das informagdes.
Essa medida inseriu no cronograma de elaboragdo da PCPR uma etapa de revisdo. Tal inovagdo
mostrou-se positiva, de modo que algumas inconformidades foram corrigidas tempestivamente na
PCPR (nesses casos, o dado constante do Siop também deve ser corrigido). Embora tenha havido esse
aperfeicoamento no processo, foram encontradas falhas em parcela ndo desprezivel das informacdes
referentes a execucao das metas.

Reitera-se que a PCPR ¢ o instrumento por meio do qual deve ser tornado ptblico o atingimento
dos objetivos governamentais e, por essa razio, os dados que refletem os resultados alcangados devem
estar livres de inexatiddes. Dessa forma, registra-se, em relag@o as contas prestadas pela Presidente da
Republica referentes ao exercicio de 2015, a existéncia de distorcOes materiais que afastam a
confiabilidade de parcela significativa das informacdes relacionadas a metas previstas no Plano
Plurianual 2012-2015.

O Anexo I (peca 13) da presente instrucdo contém as andlises referentes as metas refutadas,
contemplando, assim, fundamentagdo pormenorizada para a conclusdo acerca de possiveis distor¢des
nas informagdes de desempenho.

7.1.104 POSSIVEIS DISTORCOES

7.1.105 Falhas na confiabilidade de parcela significativa das informagdes relacionadas as
metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015.

IV.2. Distorcoes relevantes no Balanco Geral da Uniao

Com o intuito de verificar se as demonstracdes consolidadas da Unido refletem, em todos os
aspectos relevantes, a situagdo patrimonial em 31/12/2015 e os resultados patrimonial, financeiro e
orcamentario de 2015, foi realizada a auditoria do Balango Geral da Unido (BGU). Ao todo, foram
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detectadas vinte distorgdes, envolvendo achados quantificados, ndo quantificados e falhas de
divulgacao.

Algumas dessas constatagdes ja haviam sido identificadas nos ultimos anos. Nesse sentido, cabe
ressaltar que, em relagdo as constatacdes recorrentes, a administragdo teve oportunidade, em
decorréncia das recomendagdes e alertas consignados nas auditorias das demonstragdes consolidadas
de exercicios anteriores, de se manifestar e corrigir as distor¢cdes apontadas, com o agravante de nio té-
lo feito novamente no exercicio de 2015.

As principais conclusdes podem ser assim sumarizadas:

As distor¢des quantificaveis totalizam R$ 423,74 bilhdes;

O Passivo estd subavaliado em pelo menos R$ 17,74 bilhdes, em razio da auséncia de
provisdes para fazer face a passivos relativos a demandas judiciais contra a Unido, bem como
a despesas futuras relativas as pensdes militares e militares inativos;

O valor do Passivo Financeiro de 2014, no Balango Patrimonial de 2015, estd superavaliado
em R$ 221 bilhdes, comprometendo a comparabilidade das informacdes de um ano para
outro;

O Ativo esta superavaliado em pelo menos R$ 4,1 bilhdes, em razio da superavaliagdo de do
calculo das Participagdes Societarias da Unido no Banco do Brasil;

O Resultado Patrimonial estd superavaliado em R$ 11,9 bilhdes, em decorréncia da
superavaliagdo das Variagdes Patrimoniais Aumentativas relacionadas a Participagdes
Societarias da Unido;

A auditoria identificou remanejamento irregular no montante de R$ 60 bilhdes, apos
liquidacdo e pagamento, da rubrica despesa com refinanciamento da divida para a rubrica
despesa com resgate da divida;

Ha distor¢des decorrentes de classificacdes contdbeis incorretas no montante de
R$ 28,1 bilhoes, alterando as informagdes apresentadas nas demonstracdes consolidadas;

Ha distor¢oes de R$ 80,1 bilhdes decorrentes de falha na consolidagdo, causadas pela nao
exclusdo de operagdes intragovernamentais;

Foram identificadas distor¢des ndo quantificdveis relacionadas a estimativas inadequadas ou
inexistentes, cujos montantes, caso confirmados, poderiam representar uma parcela
substancial do total de passivos da Unido. Essas possiveis distor¢des estdo relacionadas as
estimativas das despesas futuras da Unido com pensdes e inativos militares ¢ do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social;

Ademais, foram identificados Ativos superavaliados relativos a Créditos Tributirios a
Receber e a Créditos de Divida Ativa, em decorréncia de falhas nas rotinas de classificagao
desses créditos;

O Ativo Imobilizado ndo reflete adequadamente a situagdo patrimonial da Unido, em
decorréncia de deficiéncias identificadas na avaliagdo e mensuracdo dos imoéveis de uso
especial e dominiais, bem como da ndo contabilizagdo dos imdveis funcionais;

Ha falhas de divulgacdo em notas explicativas sobre dos critérios de Ajuste para Perdas da
Divida Ativa ndo Tributaria do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social.
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O conjunto de achados da auditoria sobre os Balangos Patrimonial, Or¢amentario ¢ Financeiro e
sobre Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais do exercicio de 2015 compromete, sobremaneira, a
fidedignidade das informagdes contdbeis veiculadas na Prestacio de Contas da Presidente da
Reptblica. Dessa forma, a opinido de auditoria sobre o BGU, a ser emitida nos termos do art. 228 do
Regimento Interno do TCU, deverd considerar, além da materialidade e dos efeitos desses achados, as
eventuais contrarrazdes a serem apresentadas pela Exma. Sra. Presidente da Republica.

O Anexo II (peca 13) da presente instrugdo contém a fundamentacao técnica detalhada de cada
achado, com os seguintes elementos: critério (como deveria ser), situagdo encontrada (como ¢€),
evidéncias, causas e efeitos.

7.1.106 POSSIVEIS DISTORCOES

7.1.107 Achados de auditoria que comprometem a fidedignidade das informagdes
contabeis constantes do Balango Geral da Unido apresentado na Prestagdo de Contas da
Presidente da Republica do exercicio de 2015.

V. CONCLUSAO

A presente instru¢do apresentou a caracterizacdo dos achados que resultaram do exame das
Contas de 2015, com a respectiva fundamentacdo legal, para embasar a apreciagdo a cargo do
Tribunal. Nesse sentido, avaliou-se o cumprimento dos principios e normas aplicaveis a gestdo dos
recursos publicos federais no exercicio de 2015, bem como a adequacdo do Balango Geral da Unido
como representagdo da situacao patrimonial e dos resultados orgamentarios, financeiros e patrimoniais
do exercicio.

Conforme demonstrado no capitulo III desta instrucdo, foram constatados indicios de
irregularidades — envolvendo operacdes de crédito, supervisdo bancaria, programagdo e execugao
orcamentaria e financeira no exercicio de 2015. Tais constatacdes denotam o descumprimento de
principios e pressupostos essenciais preconizados no arcabougo de regéncia das finangas publicas, em
especial na Lei4.320/1964, na Lei de Responsabilidade Fiscal e na propria Constituicdo Federal.

Ademais, no capitulo IV, foram apontadas possiveis distor¢des que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informacdes relacionadas a metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015,
além de possiveis distorcdes que comprometem a fidedignidade dos Balangos Patrimonial,
Or¢amentario ¢ Financeiro ¢ da Demonstracao das Variagdes Patrimoniais de 2015. Esses achados
tém repercussdo negativa sobre os resultados da acdo governamental veiculados na Prestacdo de
Contas da Presidente da Republica — tanto sob Otica setorial-finalistica, quanto sob a perspectiva
econdmico- financeira.

Assim, a materialidade e a gravidade desse amplo conjunto de constatagdes impdem a
necessidade de submissdo dos indicios de irregularidades apurados e das possiveis distor¢des
detectadas a consideragdo da Presidente da Republica no exercicio de 2015, Exma. Sra. Dilma Vana
Rousseff. Com efeito, tal procedimento, adotado pelo Tribunal no exame preliminar das Contas de
2014 por meio do Acorddo 1.464/2015-TCU-Plenario, visa assegurar o devido processo legal e o
principio constitucional do contraditério e da ampla defesa. Isso porque, em ultima instincia, a
eventual confirmag¢do ulterior de irregularidades ou distor¢des podera vir a ensejar a proposi¢do de um
Parecer Prévio conclusivo pela rejeicdo das contas em analise.
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De fato, o art. 224 do Regimento Interno do TCU estabelece que, além dos elementos contidos
nas contas prestadas, o relator podera solicitar esclarecimentos adicionais. Esse dispositivo regimental
foi utilizado pelo Exmo. Sr. Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso ao ndo

prover o pedido de liminar no Mandado de Seguranca 33.671, que questionou a decisdo interlocutdria
desta Corte de Contas no ambito do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario.

A esse respeito, cumpre esclarecer que, embora o Parecer Prévio ndo seja revestido de carater
deliberativo, o entendimento do STF ¢ no sentido de garantir o devido processo legal na emissao desse
parecer, consoante os fundamentos utilizados pelo eminente Ministro Celso de Mello no voto da
Suspensao de Seguranga 1.197:

A circunstancia de o Tribunal de Contas exercer atribuicdes desvestidas de carater deliberativo ndo
exonera essa essencial instituicdo de controle — mesmo tratando-se da apreciagdo simplesmente
opinativa das contas anuais prestadas pelo Governador do Estado — do dever de observar a cldusula
constitucional que assegura o direito de defesa e as demais prerrogativas inerentes ao due process
of law aos que possam, ainda que em sede de procedimento administrativo, eventualmente expor-se
aos riscos de uma sangao juridica.

Cumpre ter presente que o Estado, em tema de sancdes de natureza juridica ou de limitagdes de
carater politico-administrativo, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitraria,
desconsiderando, no exercicio de sua atividade institucional, o principio da plenitude de defesa,
pois - ndo custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer restricao
imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide de procedimento meramente administrativo
(CF, art. 5°, LV), a fiel observancia do postulado do devido processo legal (...) (grifou-se)

Dessa forma, caso a Exma. Sra. Presidente da Republica manifeste interesse e entenda
necessario, podera apresentar ao Tribunal as contrarrazdes que considerar pertinentes com relagdo as
distor¢des ou aos indicios de irregularidades ora identificados. Por sua vez, em respeito ao devido
processo legal e ao contraditdrio, cabera a esta Corte de Contas analisar as eventuais informagdes que
vierem a ser prestadas pela Presidente da Republica, para verificar se as contrarrazdes apresentadas
serdo suficientes para afastar as distor¢des e os indicios preliminarmente detectados.

Isso porque, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Regimento Interno do TCU, o
Parecer Prévio deve ser conclusivo no sentido de exprimir se as contas representam adequadamente as
posicdes financeira, orcamentdria, contabil e patrimonial, em 31/12/2015, bem como sobre a
observancia dos principios e normas constitucionais € legais que regem a administragdo publica federal
na execucdo dos orcamentos da Unido e nas demais operacdes realizadas com recursos publicos
federais ao longo do referido exercicio. Portanto, ¢ de fundamental importancia que o Tribunal de
Contas da Unido firme sua convic¢do amparado em evidéncias robustas, suficientes e adequadas que
comprovem os achados e sustentem as opinides e conclusdes, razio pela qual propde-se a submissao
das constatagdes descritas ao longo desta instrucdo a manifestacdo da Exma. Sra. Presidente da
Republica.

VI. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante o exposto, com fulcro no art. 224 do Regimento Interno do TCU, c/c os arts. 45 e 46 da
Resolugdo-TCU 266/2014, submetem-se os autos a consideragdo do Exmo. St. Ministro José M1cio
Monteiro, relator das Contas do Governo da Republica do exercicio de 2015, com a proposta de:

a) comunicar ao Congresso Nacional que as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2015,
prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, nio
estdo, no momento, em condigdes de serem apreciadas por este Tribunal, em razio de indicios

de irregularidades e de possiveis distor¢des que demandam a abertura de prazo para
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apresentacdo de contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio
constitucional do contraditorio e da ampla defesa;

b) dar ciéncia desta deliberacdo a Excelentissima Senhora Presidente da Reptblica, Dilma Vana
Rousseff, a fim de que, caso manifeste interesse e entenda necessario, pronuncie-se, no prazo
de 30 (trinta) dias, acerca dos indicios de irregularidades e possiveis distor¢des a seguir:

1.

Concessao de crédito, em 1° de janeiro de 2015, no valor de R$ 8,3 bilhdes, e em 1° de
julho de 2015, no valor de R$ 10,4 bilhdes, do Banco do Brasil S.A. a Unido para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes, respectivamente, ao final de dezembro
de 2014 e ao final de junho de 2015, contraidas em razdo da concessdo de operacdes de
crédito do Banco do Brasil S.A. a Unido para quitacdo de equalizagdes de juros
apuradas para periodos de equalizagdo anteriores ao 2° semestre de 2014 e anteriores ao

1° semestre de 2015, respectivamente, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei
Complementar 101/2000 (item I11.1.1);

Concessdo de crédito, em 1° de janeiro de 2015, no valor de R$ 20 bilhdes, e em 1° de
julho de 2015, no valor de R$ 20,16 bilhdes, do BNDES/Finame a Unido para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes, respectivamente, ao final de dezembro
de 2014 e ao final de junho de 2015, contraidas em razdo da concessdo de operagdes de
crédito do BNDES/Finame a Unido para quitagdo de equalizagdes de juros apuradas
para periodos de equalizacdo anteriores ao 2° semestre de 2014 e anteriores ao 1°

semestre de 2015, respectivamente, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei
Complementar 101/2000 (item III.1.2);

Operagdes de crédito realizadas pela Unido junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social no primeiro e no segundo semestres do exercicio
de 2015, nos montantes de R$ 3,7 bilhdes e R$ 4,37 bilhdes, respectivamente, em
virtude de passivos oriundos do Programa de Sustentacdo do Investimento,
operacionalizado por aquela institui¢do financeira, em desacordo com os arts. 32, § 1°,
incisos I e II, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 e com os pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, §
1°, da Lei Complementar 101/2000 (item I11.1.3);

Operagdes de crédito realizadas pela Unido junto ao Banco do Brasil no primeiro € no
segundo semestre do exercicio de 2015, nos montantes de R$ 2,6 bilhdes ¢ R$ 3,1
bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos oriundos da equalizacao de taxa de
juros em operagdes de crédito rural, em desacordo com os arts. 32, § 1°, incisos [ e II, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000 e com os pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1° da Lei
Complementar 101/2000 (item II1.1.4);

Omissao de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, a Caixa Economica Federal,
ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico de Social e ao Fundo de Garantia
do Tempo de Servico nas estatisticas da divida publica divulgadas pelo Banco Central
do Brasil ao longo do exercicio de 2015, contrariando os pressupostos do planejamento,

da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 (item II1.2);

Realizagdo de pagamento de dividas da Unido junto ao Banco do Brasil e ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social sem a devida autorizacdo na Lei
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Orcamentaria Anual ou em lei de créditos adicionais, inclusive com o registro irregular
de subvencdes econdmicas, contrariando o que estabelecem o art. 167, inciso II, da
Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Le1 Complementar 101/2000 e os arts. 12, § 3°,
inciso II, e 13 da Lei4.320/1964 (item I11.3.1);

7. Realizagdo de pagamento de dividas da Unido junto ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo sem a devida autorizacdo em Lei Or¢camentaria Anual ou em lei de créditos
adicionais, inclusive com o registro irregular de subvengdes econdmicas, contrariando o
que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 e os arts. 12, § 3° inciso II, e 13 da Lei 4.320/1964 (item
11.3.2);

8. Quita¢do, em dezembro de 2015, de débitos contraidos junto ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servico fora dos ditames da Lei 11.977/2009, art. 82-A, e da Lei de
Complementar 101/2000, arts. 15 e 16, § 1° inciso I, sem que houvesse o devido
processo atinente ao reconhecimento da divida com a constatagao da boa-fé do credor e
apuragdo de responsabilidades, o que contraria os arts. 59 e 60 da Lei 8.666/1993 ¢ a
Orientagdo Normativa 4/2009 da Advocacia Geral da Unido (item I11.3.3);

9. Abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015, por meio dos Decretos
Nao Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256, incompativeis com a
obtencdo da meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da
Lei Or¢amentaria Anual de 2015, infringindo por consequéncia, o art. 167, inciso V, da
Constituigdo Federal (item I11.4.1);

10. Condugdo da programag¢do orcamentdria e financeira com amparo na proposta de meta
fiscal constante do Projeto de Lei PLN 5/2015, e nao na meta fiscal legalmente vigente
nas datas de edi¢do dos Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 3°
e do 4° Bimestres de 2015, bem como dos Decretos 8.496/2015 e 8.532/2015,
contrariando o disposto nos arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 e 52 da Lei
13.080/2015 (item 111.4.2);

11. Contingenciamentos de despesas discricionarias da Unido em montantes inferiores aos
necessarios para atingimento da meta fiscal vigente nas datas de edi¢do dos Decretos
8.496, de 30/7/2015, e 8.532, de 30/9/2015, amparados, respectivamente, pelos
Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° e 4° Bimestres de 2015,
contrariando o disposto nos arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 ¢ 52 da Lei
13.080/2015 (item 111.4.2);

12. Utilizagao de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa
do objeto da vinculagdo, em ofensa ao pardgrafo tnico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000 (item I11.4.3);

13. Utilizagao de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da
vincula¢ao, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei14.320/1964 ¢ em ofensa
ao paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item II1.4.3);

14. Execucao de despesa em montante superior & dotagdo aprovada no Org¢amento de
Investimento pelas empresas estatais Banco Nacional de Desenvolvimento Economico
e Social e Petrdleo Brasileiro S.A., em desacordo com o disposto no inciso II do
art. 167 da Constituicdo Federal (item I11.4.4);
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15. Retengdo irregular de recursos do orgamento fiscal da Unido e respectiva aplicagdo para
realizacdo de despesas sem autorizacdo legislativa pela Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportuaria (Infraecro), em descumprimento ao art. 1° da Lei
9.825/1999, e utilizagdo desses recursos em desacordo com o processo or¢amentario
insculpido nos arts. 165 e 166 e as vedagdes dispostas nos incisos II e VIII do art. 167
da CF/1988 e inciso III do art. 2° e paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000 (item II1.4.5);

16. Concessdo indevida de autorizagdo pelo Banco Central do Brasil ao Banco da
Amazonia S.A. para que referida instituicdo financeira efetuasse o registro de R$ 982,1
milhdes no Nivel I de seu Patriménio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal,
contrariando o que estabelecem o art. 16, inciso XI, e § 1°, inciso I, da Resolu¢do-CMN

4.192/2013 e com inobservancia das determinagdes contidas nos arts. 9° ¢ 10, inciso IX,
da Le14.595/1964 (item IIL.5);

17. Auséncia de repasse referente ao Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais Causados por
Veiculos Automotores de Vias Terrestres, no valor de R$ 89,7 milhdes, destinado ao

Fundo Nacional de Saude, vinculado ao Ministério da Satde, em inobservancia aos
dispositivos das Leis 8.212/1991 e 9.503/1997 (item I11.6);

18. Falhas na confiabilidade de parcela significativa das informacdes relacionadas a metas
previstas no Plano Plurianual 2012-2015 (item IV.1 e anexo I);

19. Achados de auditoria que comprometem a fidedignidade das informag¢des contdbeis
constantes do Balanco Geral da Unido apresentado na Prestacio de Contas da
Presidente da Republica do exercicio de 2015 (item IV.2 e anexo II).”

2. Apresento, também, o parecer exarado pelo Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao
TCU, Paulo Soares Bugarin:

“Considerando que esta Corte de Contas ird analisar as Contas do Governo da Reptblica
referente ao exercicio de 2015, este representante do Ministério Publico de Contas vem a presenca de
Vossa Exceléncia apresentar elementos que impactam diretamente no mérito das referidas contas e
fundamentam proposta deste MP/TCU para ouvir a Excelentissima Senhora Presidente da Republica a
respeito dos fatos apurados, que podem, juntamente com as demais questoes levantadas pela unidade
técnica, justificar a emissdo de um parecer adverso nas contas do Governo da Republica de 2015.

2. Nas presentes contas, entre outras ocorréncias, 0 TCU analisa a rregularidade concernente a
abertura de créditos suplementares sem autorizagdo legislativa. Trata-se da emissdo de seis decretos
entre 27/07/2015 e 02/09/2015, que estariam incompativeis com a obtencdo da meta de resultado
primario entdo vigente, em desacordo com o art. 167, inciso V, da CF e do art. 4° da LOA. Importante
registrar que tal irregularidade foi confirmada pelo Tribunal na analise das contas do Governo da
Republica referentes ao exercicio de 2014 (TC n°® 005.335/2015-9 — Acérdao n® 2461/2015-Plenario).
3. Observo que no TC n° 031.742/2015-7, que apura a abertura de créditos suplementares sem
autorizacdo legislativa referentes ao exercicio de 2015, foi dado énfase aos decretos editados apds o
envio do PLN 5/2015, ocorrido em 22/07/2015, que estariam incompativeis com a meta fiscal entdo
vigente, estabelecida na LDO/2015.

4. Entretanto, identificamos outras graves irregularidades cometidas, que tiveram como
consequéncia a manutencdo ou expansdo dos gastos publicos em um cenario onde a legislagdo
orcamentaria e fiscal impunha uma maior restricdo na execugdo dos gastos.

5. Os elementos a seguir apresentados merecem atengdo especial, dentro de uma ampla andlise
das contas da Reptblica, que preve, entre seus objetivos a verificagdo da observancia dos principios
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constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal, abordando, em especial, o
cumprimento da normas constitucionais, legais e regulamentares na execucdo dos orgamentos da
Unido e nas demais operagdes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que
estabelece a lei orcamentaria anual.

6. AlEm da abertura de créditos suplementares sem autoriza¢do legislativa, por meio de
decretos do Executivo, houve também a abertura de créditos extraordindrios por medida provisdria
(MP), nos termos da combinagdo do disposto nos arts. 62 ¢ 167, § 3°, da Constituicdo Federal, com
inobservancia aos pressupostos constitucionais de imprevisibilidade e urgéncia.

7. Além da flagrante violagdo a Constituicdo da Republica, tal fato teve impacto direto nos
aspectos orcamentarios e fiscais durante o ano de 2015, o que gerou uma distor¢do na conducdo dos
procedimentos que orientam a fiel execugdo da lei or¢amentaria anual, bem como nas questdes
atinentes ao cumprimento da LRF, no alcance das metas fiscais e na aderéncia desses mesmos fatos a
Constituicdo e as normas que regem a matéria.

8. Na atual crise fiscal e econdmica em que passa o pais, a banalizagdo do uso de medida
provisoria pelo Poder Executivo para fixar gastos publicos por meio de créditos extraordinarios, que
camuflam a real natureza dessas despesas € que impactam o cumprimento das metas fiscais fixadas,
deve ser objeto de firme condenacdo por parte do Tribunal de Contas da Unido. Nao ¢ possivel
permitir que tdo importante instrumento seja desvirtuado, servindo como estratégia para burlar
restrigdes legais previstas nas normas or¢amentarias e fiscais.

9. Cabe registrar que, como ¢ da natureza do crédito extraordinario, as despesas autorizadas
por este instrumento podem ser empenhadas, liquidadas e pagas imediatamente. Apenas esse fato
aumenta, ainda mais, a responsabilidade da autoridade que pratica esse ato. Tal responsabilidade deve
garantir que as despesas a serem executadas pelo crédito extraordinario sejam as estritamente previstas
na Constituicao.

DISCIPLINA CONSTITUCIONAL E LEGAL DO CREDITO EXTRAORDINARIO

10. O crédito orcamentario, entendido como uma autorizagdo de gastos contido na lei
orcamentaria, pode ser dividido em créditos iniciais e créditos adicionais. Existem doutrinadores que
colocam como terceiro tipo o crédito orgcamentario “reaberto”, nos termos do art. 167, § 2°, CF/88.

11. Os créditos or¢camentarios iniciais sdo as autorizagdes de gastos presentes na lei
orcamentaria aprovada pelo Congresso Nacional. A conceituagdo de crédito adicional ¢ legal e estd
positivada no art. 40 da Lein® 4.320/64, in verbis:

“Art. 40. - Sdo créditos adicionais as autorizacoes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Or¢amento”.
12. Assim, os créditos orcamentarios adicionais sdo as autorizacdes de gasto inseridas no

orcamento durante o exercicio em que a LOA ¢ executada e podem ser de trés tipos, de acordo com o
art. 41 da Lein® 4.320/64:

“Art. 41. - Os créditos adicionais classificam-se em:

I - suplementares, os destinados a refor¢o de dotagdo or¢amentaria,

1I - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo or¢camentaria especifica,

1II - extraordindrios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comog¢ao
intestina ou calamidade publica.”
13. No que se refere ao crédito extraordindrio, sua leitura deverd considerar o conceito
estabelecido na CF/88, que alterou o conceito da Lei n® 4.320/64, de acordo com o previsto no art. 167,
§ 3%

“Art. 167 (...)

§ 3° - A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender a despesas

imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, como¢do interna ou calamidade publica, observado o
disposto no art. 62.7
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14. Relevante notar que o disposto no art. 167, § 3°, ao tempo em que permite a abertura do
crédito extraordinario por medida provisoria, realga os requisitos a que esses créditos estdo sujeitos,
estabelecendo regras mais restritivas do que as medidas provisorias, tendo em vista que, além dos
pressupostos de urgéncia e relevancia, também deve ser atendido o requisito da imprevisibilidade.

15. A excepcionalidade do crédito extraordindrio fica patente, inclusive, quando se observa que
ele constitui excecdo quanto a vedagdo de matérias or¢amentarias serem disciplinadas por meio de
medida provisoria. Dito de outra forma, o art. 62, § 1° inciso I, alinea “d”, da Constitui¢do, veda a
edicdo de medida provisoria sobre matéria orcamentaria, excetuados os créditos extraordinarios.

16. Nesse sentido, de acordo com o texto constitucional, o que ¢ relevante para justificar a
abertura de crédito extraordindrio ndo € a caracteristica da despesa, mas sim a caracteristica da situagao
que deu motivo ao gasto, que deve ser, sendo as explicitadas na Constitui¢do (guerra, comogao interna,
calamidade ptblica), pelo menos a elas equiparaveis.

17. Ao contrario do que ocorre com os créditos suplementares e especiais, que exigem prévia
autorizagdo de lei (vedada edicdo de MP com esse objeto) e sdo abertos por decreto do Executivo (art.
42 da Lei n® 4.320/64), os créditos extraordinarios, por decorrerem de uma situagdo excepcional,
dispensam autorizagdo prévia do Poder Legislativo, sendo abertos por medida provisoria ou decreto e
sdo posteriormente submetidos a aprovagao legislativa.

18. Assim, dado o cardter de urgéncia e de imprevisibilidade da despesa a ser coberta pelo
crédito extraordinario — decorrente de situagdes como guerra, comogao interna, calamidade publica —,
a abertura de tal crédito prescinde, em principio, de autorizacdo legislativa e de informacgdo da fonte de
recursos para financiamento do gasto indicado.

19. Verifica-se que o instituto do crédito extraordinario ¢ um meio rapido de se obter dotacdes
orgamentarias ndo previstas na lei do orgamento, dada a situagdo de imprevisibilidade imposta. Desta
forma, podemos afirmar que lancar mao de medida provisoria para abertura de crédito extraordindrio, a
fim de cobrir gastos previsiveis, também configura auténtico desvio de finalidade, que pode inclusive
ser usado como forma de burlar as restricdes legais a execugdo or¢amentaria que em determinadas
circunstancias sdo necessarias.

CREDITOS EXTRAODINARIOS ABERTOS EM 2015

20. Ao verificar as medidas provisorias editadas a partir de junho de 2015, foram identificados

os seguintes casos de MPs que abriram créditos extraordinarios, no valor total de R$
49.668.859.872,00:

MP Data Lei de Conversiao Valor (RS)
686/2015 30/07/2015 13.181/2015 9.820.639.868.,00
697/2015 08/10/2015 13.198/2015 950.246.149,00
702/2015 17/12/2015 13.276/2016 37.579.334.525,00
709/2015 30/12/2015 13.275/2016 1.318.639.330,00

TOTAL 49.668.859.872,00

Analise das MPs editadas

21. De inicio, ¢ importante registrar que aqui ndo se questiona o mérito das despesas objeto das
MPs ora analisadas. Muitas delas, inclusive, possuem inegavel caracteristica de relevancia e, quiga,
urgéncia.

22. Entretanto, como j4 mencionado anteriormente, nos termos do art. 167, § 3°, da Constituicao
Federal, a abertura de crédito extraordinario somente serda admitida para atender a despesas
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imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢do interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62.

MP n° 686/2015, de 30/07/2015, convertida na Lein® 13.181/2015, em 03/11/2015

23. A referida MP abriu créditos extraordinarios em favor do Ministério da Educacdo, de
Encargos Financeiros da Unido e de Operagdes Oficiais de Crédito, no montante de R$
9.820.639.868,00 (R$ 9,8 bilhdes), distribuido da seguinte forma, conforme indicado no Anexo I da
citada MP:

a) R$ 35.862.575,00 em favor do Ministério da Educagdo — MEC, especificamente para o
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, para garantir a
aplicacio do Exame Nacional de Desempenho de Estudantes — ENADE;

b) R$ 4.606.500.000,00 para Encargos Financeiros da Unido, para viabilizar o pagamento
de subvencio econdomica referente a0 Programa de Sustentacdo do Investimento — a necessidade
de atualizacdo monetaria do repasse de valores devidos ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES e a Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP;

¢) R$ 5.178.277.293,00 para Operagdes Oficiais de Crédito — Recursos sob Supervisdo do
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIESS — MEC, com objetivo de garantir
a continuidade do financiame nto a estudantes do ensino superior nio gratuito, tendo em vista as
novas operacodes contratadas; atendimento de servicos administrativos que sio prestados pelos
agentes financeiros referentes a essa contratacio; e aporte de recursos ao Fundo de Garantia de
Operacoes de Crédito Educativo — FGEDUC (fundo que garante os créditos concedidos pelo Fies)
para regularizagdo do capital relativo a 2014 e outorga de garantias na contratagdo de aditamentos e
financiamentos em 2015.

24, Da simples verificagdo das despesas autorizadas pela MP em analise, percebe-se o nao
atendimento do pressuposto constitucional da imprevisibilidade das despesas relacionadas. Nao ¢
possivel identificar nenhum fato imprevisivel que justificasse tal medida. At¢ mesmo na exposi¢cdo de
motivos da MP em questdo percebe-se a omissdo de qualquer justificativa acerca da imprevisibilidade
dessas despesas.

25. Em verdade, os referidos créditos t€m caracteristicas de créditos suplementares, apesar de
classificados como extraordinarios. Assim, as autorizagdes dessas despesas deveriam ter sido abertas
por meio de créditos suplementares, cumprindo-se os requisitos legais pertinentes, notadamente prévia
autorizagdo legislativa. E, vale ressaltar, o art. 62, § 1°, inciso I, alinea “d”, da Constituicdo, veda a
edicdo de medida provisdria sobre matéria orcamentaria, excetuados os créditos extraordinarios.

26. Em um cenéario fiscal favoravel, o Governo poderia ter se valido da autorizagdo prevista no
art. 4° da Lein® 13.115/2015 (lei orgamentéria de 2015), que ja d4 uma pré-autorizagao para abertura
de créditos suplementares, desde que as alteragdes promovidas na programagdo orcamentaria sejam
compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015,
dentre outros requisitos.

27. Ocorre que o Governo, a época da edigao da MP, ja tinha ciéncia de que a meta fiscal estava
comprometida e que, portanto, ndo poderia mais utilizar a pré-autorizagdo para abertura de crédito
suplementar dada no mencionado art. 4° da LOA/2015.

28. Neste contexto, 0 que ocorreu, na pratica, foi uma abertura de crédito suplementar sem
prévia autorizacao do Legislativo, camuflada por uma edicao de MP de crédito extraordindrio.
29. Observa-se que as acdes do ENADE, do FIEES e do FGEDUC sao politicas ptblicas

consolidadas. Assim, ndo ¢ razodvel supor que seria dificil realizar uma previsdo mais apurada da
necessidade de recursos ao longo do exercicio.

30. Especificamente quanto a abertura de crédito para o FIEES, a exposi¢do de motivos declara
que a medida garantira a continuidade do financiamento a estudantes do ensino superior ndo gratuito,
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tendo em vista novas operacdes contratadas no presente exercicio e aditamentos de renovagodes
semestrais de contratos formalizados até 31/12/2014, bem como previu aportes de recursos para o
atendimento dos servicos prestados pelos agentes financeiros e o fundo garantidor - FGEDUC.

31. Além de serem despesas correntes e despesas obrigatdrias continuadas iniciadas em
exercicios anteriores e, portanto, previsiveis, hA um aumento de despesas continuadas no exercicio de
2015 em vista da celebracdo de novos contratos ndo previstos na LOA/2015.

32. A MP, portanto, cria um gasto continuado ndo previsto e ndo faz qualquer ajuste no
orcamento do exercicio em vista desse aumento de despesa e nos exercicios futuros.
33. Nesse ponto ¢ preciso ressaltar que a LRF, em seu art. 16, regula a criagdo de gastos no

ambito administrativo pelo gestor e no art. 17 conceitua despesa obrigatoria de carater continuado
como sendo a despesa corrente derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo por periodo superior a dois exercicios. Ora, um
curso superior contratado em 2015, em regra, terd duracdo superior a 2 exercicios.

34, Assim, o art. 17 da LRF exige que os atos que criarem ou aumentarem despesa obrigatoria
continuada, como a presente MP, deverdo ser instruidos com a estimativa de impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que entrarem em vigor ¢ nos dois seguintes, com demonstracio de que
nao afetardo as metas fiscais (resultado primario), e deverao ter seus efeitos financeiros
compensados, seja pela reducdo de despesa permanente, seja pelo aumento de receita permanente,
mediante elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, criacdo ou majoragdo de tributos.

35. Essas medidas deverdo integrar o ato que criou ou aumentou a despesa obrigatdria, o qual
s0 podera vigorar depois de entrarem em vigor as medidas de compensacio.
36. Da mesma forma, pelo fato de haverem sido criadas despesas primarias que impactam no

alcance da meta fiscal fixada, restou configurado que o Governo Federal ndo efetuou
contingenciamento de despesas discriciondrias em valores equivalentes. Verificou-se que a obrigacgao
prevista no art. 9° da LRF, ouseja, a necessidade de contingenciamento, ja estava evidenciada desde o
final do 2° quadrimestre, ja que o contingenciamento necessario ultrapassava R$ 50 bilhdes, sem
considerar os valores da presente MP, tendo sido contingenciados apenas R$ 8,6 bilhdes até aquela
data.

37. Nesse ponto, ressalta-se o entendimento ja assinalado pelo TCU, de que o mero envio de
proposta legislativa para alteracdo da meta de resultado fiscal constante da LDO/2015 ndo tem o
conddo de afastar a exigéncia das medidas corretivas previstas no art. 9° da LRF, que impde, de forma
vinculada e obrigatoria, a limitagdo de empenho ao final de cada bimestre.

38. O uso de MP para abertura de créditos suplementares apenas agrava a irregularidade, burla a
exigéncia de observancia da meta fiscal, macula as estatisticas fiscais, aumentando valores destinados
a créditos extraordindrios ficticios, o que atenta contra as normas de direito financeiro, em especial a
lei orcamentaria e o adequado controle legislativo.

39. Ao qualificar indevidamente o ato autorizador de tais despesas como crédito extraordinario,
deixou-se de dar cumprimento aos requisitos fiscais exigidos pela LRF, que necessariamente deveriam
ser cumpridos se os mesmos tivessem seguido os tramites legais para a abertura de crédito
suplementar.

40. No caso do PSI, o Executivo justificou a medida em vista de problemas ocorridos quando da
tramitagdo do projeto de lei orcamentaria de 2015. Nesse caso, a abertura de crédito extraordinario
também ndo se justifica, até porque houve tempo suficiente para que o Executivo apresentasse projeto
de leide crédito suplementar ao Congresso Nacional.

41. Entendo, portanto, que a edigdo da MP foi irregular, por ndo preencher os requisitos
constitucionais. Como o que ocorreu, em verdade, foi abertura de crédito suplementar como se crédito
extraordinario fosse, a abertura do crédito adicional suplementar ocorreu sem a devida autorizagdo
legal por parte do Congresso Nacional.

42. Nesse ponto, ¢ importante registrar o que ja foi decidido pelo STF no ambito da ADI n°
4048/DF: “A lei de conversdo ndo convalida os vicios existentes na medida provisoria”. Dai a
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conclusdo de que em nada atenua as irregularidades ora constatadas o fato de a MP em questdo ter sido
convertida na Lein® 13.181/2015, em 03/11/2015.

43. Convém registrar que a presente MP trata de duas situagdes distintas. Além da abertura de
créditos extraordindrios, a MP ainda autoriza a contratacdo de operacdo de crédito externa para
financiamento do Projeto FX-2, a cargo do Ministério da Defesa.

44, No que se refere a autorizagdo para abertura de contratacdo de operagdo de crédito, esta deve
observar os seguintes requisitos previstos no art. 32 da LRF:

8 “Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condigoes relativos a
realizagdo de operagdes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas,
direta ou indiretamente.

9§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
orgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse economico e social
da operagdo e o atendimento das seguintes condigoes:

10 I - existéncia de prévia e expressa autoriza¢do para a contratacdo, no texto da lei or¢amentiria,
em créditos adicionais ou lei especifica;’

45. Da analise do dispositivo legal supracitado, conclui-se que a autorizacao para realizacdo da
operagdo de crédito relativa ao financiamento do Projeto FX-2 deveria se dar por meio de lei
especifica, pois o texto da LOA/2015 ndo contém essa autorizacdo; a autorizacdo concedida no art. 2°
da MP ndo possui caracteristica de crédito adicional e a MP ndo ¢ uma lei especifica, pois trata de dois
objetos distintos.

46. Considerando que a edigdo da MP n° 686/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrario ao que determina a Constituicdo Federal, a lei orgamentaria e a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esses fatos no dmbito do processo de contas anuais do
Governo Federal, referente ao exercicio de 2015.

MP n° 697/2015, de 08/10/2015, convertida na Lei n°13.198/2015, de 02/12/2015

47, A referida MP abriu créditos extraordinarios, no montante de R$ 950.246.149,00, para
diversos 6rgdos or¢amentarios, distribuidos da seguinte forma:

a) R$ 15.000.000,00 em favor do Ministério da Justi¢a para assisténcia a refugiados ¢ a
solicitantes de refigio, inclusive sirios, e também imigrantes haitianos;

b) R$ 300.000.000,00 em favor do Ministério das Relagdes Exteriores, para continuidade
das representagdes diplomaticas no exterior, tendo em vista o stbito aumento dos custos decorrentes
da variacao cambial, impactando as obrigacdes contratuais de 227 postos de representacio;

¢) R$ 19.000.000,00 em favor do Ministério dos Transportes para realizacdo de obras
emergenciais nos terminais fluviais dos Municipios de Manacapuru e Humaitd do Amazonas, cuja
infraestrutura foidanificada pelas enchentes dos rios da regido;

d) R$ 6.246.149,00 em favor do Ministério da Defesa para agdes de garantia da lei ¢ da
ordem no Estado do Mato Grosso do Sul, face a conflitos entre indigenas e proprietarios rurais nos
Municipios de Antonio Jodo, Aral Moreira, Bela Vista e Ponta Pora.

e) R§ 610.000.000,00 em favor do Ministério da Integracdo Nacional para atendimento as

populagdes vitimas de desastres naturais, nos casos reconhecidos como situacdo de emergéncia ou
estado de calamidade publica envolvendo localidades expostas a secas por longos periodos na Regido
Nordeste, chuvas excessivas e alagamento nas regides Norte ¢ Sul e desmoronamento de encostas na
Regido Sudeste.
48. Embora as justificativas elencadas para a imprevisibilidade dos gastos ndo se equiparem as
situagdes mencionadas na Constituicao Federal quanto a gravidade da situagdo, destaco duas aberturas
de créditos das indicadas que certamente ndo atendem os requisitos constitucionais para abertura de
créditos extraordindrios, que sdo os créditos destinados ao Ministério da Integracdo Nacional e ao
Ministério das Relacdes Exteriores.
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49. Em relacdo ao Ministério da Integragdo Nacional, a justificativa da imprevisibilidade ndo
atende aos preceitos constitucionais, pois ndo ha especificagdo dos desastres naturais ou calamidades
publicas que justificam a abertura dos créditos. Na verdade, contém caracteristicas de ser um reforco
de dotacdo para calamidades futuras, quando, nesse caso, o caminho adequado seria o envio de
projeto de leide crédito suplementar ao Congresso Nacional.

50. Quanto ao MRE, efetivamente houve uma variagcao cambial de 43% entre o dia 30/12/2014 ¢
o dia da emissdo da MP, em 08/10/2015. Entretanto, a exposi¢do de motivos da MP n3o demonstra
com qual parametro de variagdo cambial contava o Governo. Além disso, o impacto da alta do ddlar
deveria ter sido estimado nos primeiros meses de 2015.

51. Nesse caso, novamente ocorre a situacdo de créditos suplementares terem sido autorizados
por meio de Medida Provisoria, indevidamente qualificados créditos extraordinarios.
52. A rigor, nesse caso, esses créditos, para serem propostos, deveriam vir acompanhados com

um demonstrativo de despesas que seriam canceladas e/ou medidas de compensagdo que dessem
suporte para esses gastos, ja que sdo despesas primarias e impactavam diretamente no alcance da meta
fiscal.

53. A medida correta a ser adotada pelo Governo seria a abertura de créditos suplementares por
meio de Decreto, desde que acompanhada da respectiva previsdo das compensagdes necessarias que
evitassem qualquer impacto fiscal

54. Considerando que a edicdo da MP n® 697/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrario ao que determina a Constituicdo Federal, a lei orcamentdria e a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no ambito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

MP n° 702/2015, de 17/12/2015, convertida na Lein® 13.276/2016, de 26/04/2016

55. A referida MP abriu créditos extraordinarios, da ordem de R$ 37.579.334.525,00, para
diversos 6rgdos orgamentarios, a saber:

a) R§ 2.500.000.000,00 em favor do Ministério da Satde, para atender ao crescimento da
demanda por procedimentos em média e alta complexidade, ambulatorial e hospitalar, no ambito do
Sistema Unico de Saude — SUS, distribuido por diversas unidades da federagdo;

b) R$ 10.990.000.000,00 para o Ministério do Trabalho e Emprego, para pagamento de
passivos relativos ao Complemento da Atualizagdo Monetaria dos recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigco — FGTS (Lei Complementar n° 110/2001);

c) R$ 8.989.334.525,00 para o Ministério das Cidades, para pagamento de passivos
relacionados a ag¢do “Subven¢do Economica Destinada a Implementacdo de Projetos de Interesse
Social em Areas Urbanas (Lei n° 11.977/2009)”;

d) R$ 15.100.000.000,00 para encargos financeiros da Unido, para pagamento de passivos
ao BNDES, relativos a Subvencdo Economica em Operacdes de Financiamento no ambito do
Programa de Sustentagdo do Investimento (Lein® 12.096/2009).

56. Da analise das despesas autorizadas pela MP em questdo, percebe-se o ndo atendimento do
pressuposto constitucional da imprevisibilidade das despesas relacionadas. A excecdo dos recursos
destinados ao Ministério da Saude, ante a alegada situagao de vulnerabilidade para a ocorréncia de
surto das epidemias de Dengue, Zika e Chikungunya, ndo ¢ possivel identificar nenhum fato
imprevisivel que justificasse tal medida. At¢ mesmo na exposicdo de motivos da referida MP percebe-
se a omissao de qualquer justificativa acerca da imprevisibilidade das demais despesas.

57. Os créditos destinados ao Ministério do Trabalho, item “b”, envolvem o pagamento de
passivos e valores devidos relativos ao complemento da atualizacdo monetaria do FGTS. Os valores se
referem a quantias devidas pelo TN ao FGTS da parcela aliquota extra de 10% da multa aplicada aos
empregadores que demitem empregados sem justa causa, criada para pagar encargos judiciais do
FGTS.
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58. Esses valores relacionam-se diretamente as “pedaladas fiscais” praticadas pelo Governo
Federal a partir de 2014 e condenadas pelo TCU no Acoérddao n° 825/2015-Plenario e na andlise das
contas da Presidente da Republica de 2014 (Acordao n° 2461/2015-Plenario).

59. O item ‘c” segue a mesma linha de passivos identificados pelo TCU e pendentes de
regularizacao junto ao FGTS.
60. O item “d”, no que tange as operagdes de financiamento no ambito do PSI, também se refere

a valores devidos pelo TN e ndo repassados ao BNDES, pratica considerada irregular pelo TCU nos
referidos Acordaos.

61. Nesses trés casos o TCU determinou a regularizagdo das questdes, ainda mais porque tais
valores estavam sendo omitidos da contabilidade do Tesouro Nacional, que ndo as reconhecia como
divida e ndo constavam nas previsdes orcamentarias nos exercicios de 2014 e 2015.

62. As determinagdes do TCU que deram origem a abertura dos créditos extraordindrios
certamente ndo podem ser classificadas como imprevisiveis, ja que decorrem de omissdes deliberadas
do registro de tais obrigacdes na contabilidade publica e nas suas estatisticas.

63. Como tais despesas ndo foram previstas no orgamento e com a decisdo do Governo Federal
de pagar tais valores, o Unico caminho a seguir seria solicitar ao Congresso Nacional créditos
adicionais para fazer frente a necessidade de regularizacao desses débitos do Governo Federal.

64. Tais despesas ndo se enquadram em qualquer requisito constitucional para abertura de
créditos extraordinarios e, portanto, atentam contra os principios da transparéncia e da legalidade, com
especial afronta a lei orcamentaria.

65. Considerando que a edicdo da MP n° 702/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrario ao que determina a Constituicdo Federal, a lei orcamentéria e a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no ambito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

MP n° 709/2015, de 30/12/2015, convertida na Lein® 13.275/2015, de 27/04/2016

66. Esta MP abriu créditos extraordinarios em favor dos Ministérios da Agricultura, da Saude,
da Cultura, do Esporte, da Defesa, da Integracdo Nacional, do Turismo, das Secretarias de Aviacao
Civil e de Portos da Presidéncia da Republica e de transferéncias a Estados, Distrito Federal e
Municipios, no montante de R$ 1.318.639.330,00.

67. Numa avaliagcdo preliminar das justificativas para os créditos constantes da Exposi¢do de
Motivos da MP, pode-se considerar apenas os créditos destinados ao Ministério da Defesa como
imprevisiveis, j4 que os recursos se destinavam a apoiar a operagdo do Exército Brasileiro no combate
ao mosquito transmissor do virus da Dengue, Zika, e Febre Chikungunya. Estava prevista a
mobilizagdo de 1.000 militares por Estado da Federagdao, num total de 27.000 militares.

68. Na mesma MP, também foi incluido repasse para realizagdo de obras de infraestrutura nas
localidades da regido da Calha Norte, o que infringe a restricdo constitucional para edicao de créditos
extraordindrios, ja que o objeto ndo se reveste de urgéncia e nemde imprevisibilidade.

69. Todos os outros motivos apresentados para as demais destinagdes também nio atendem as
exigéncias constitucionais.

a) Para o Ministério da Agricultura, os recursos destinavam-se para o fomento do setor
agropecuario.

b) Os créditos para o Ministério da Saude referem-se a reforco de dotagdo para o
ressarcimento de farmdcias credenciadas no ambito do Programa Farméacia Popular e aquisicao de
equipamentos para unidades de atengdo especializada em diversas localidades.

¢) No caso da Cultura, os recursos foram destinados para a¢des culturais, como a virada
cultural de Osasco/SP, e agdes de infraestrutura cultural nos Municipios de Arroio dos Ratos, Sao
Francisco de Assis e Dona Francisca, no Estado do Rio Grande do Sul.
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d) Para o Ministério do Esporte, os recursos foram para publicidade e divulgacdo dos Jogos
Olimpicos.

e) No Ministério da Integracdo Nacional e seus o6rgaos, os recursos foram destinados a agdes
preventivas ¢ de reducdo dos impactos de futuros desastres naturais e conclusio das obras de
integracdo do Rio Sdo Francisco com as bacias da regidao Nordeste; na Codevasf para apoio a projetos
de desenvolvimento sustentavel; na SUDAM para investimentos em infraestrutura de pequeno vulto;
no DNOCs para obras de infraestrutura hidrica de pequeno porte; na SUDECO para investimentos de
infraestrutura para assegurar a sinergia entre projetos e propiciar a expansdo dos investimentos
regionais.

f) Para 0 MTur, os recursos destinavam-se a adequacdo da infraestrutura para atividades do
setor.

@) Para transferéncias obrigatdrias a Estados e Municipios, em razio de erro de pagamento a
menor a diversos Municipios.

h) No or¢amento de investimentos, crédito a favor da INFRAERO para pagamento de
desapropriagdes necessarias as obras do Aeroporto de Viracopos.

1) Na Secretaria de Portos, para conclusdo de obras em fase final e realizacdao de projetos,
estudos e obras relevantes para as Companhias Docas do Espirito Santo, Bahia e Sao Paulo.

70. Como se V&, todas essas despesas t€ém caracteristicas de créditos suplementares. Com a
alteracdo da meta fiscal ja aprovada, o caminho correto para abertura de créditos suplementares seria
por meio de Decreto do Executivo, desde que cumpridos os requisitos do art. 4° da LOA/2015. Dessa
forma, considera-se irregular o uso de MP para abertura desses créditos.

71. O uso de medidas provisorias para abertura de créditos suplementares, qualificados
indevidamente como créditos extraordinarios, apenas agrava a irregularidade e macula as estatisticas
fiscais, aumentando valores destinados a créditos extraordinarios ficticios, o que atenta contra as
normas de direito financeiro, em especial a lei orcamentaria e o adequado controle legislativo.

72. Considerando que a edigdo da MP n° 709/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrario ao que determina a Constituicdo Federal, a lei or¢amentdria e a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no ambito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

ENTENDIMENTO DO STF SOBRE A MATERIA

73. A expedicdo de medidas provisorias para abertura de créditos extraordinarios fora das
hipdteses constitucionais materialmente configuradoras de situagdes imprevisiveis e urgentes ja foi, em
diversas oportunidades, considerada inconstitucional pelo STF. Nesse ponto, cabe analisar o
entendimento consolidado da Suprema Corte brasileira a respeito da matéria, externado por meio da
ADI n° 4.048/DF e, mais recentemente, por meio da ADI n® 5.513/DF, que concedeu medida cautelar
suspendendo parcialmente os efeitos da MP n° 722/2016.

74. O caso paradigma discutido pelo STF analisou a legalidade dos créditos extraordindrios
previstos na Medida Provisoria n® 405, de 18/12/2007, convertida na Lei n° 11.658, de 18/04/2008. Tal
MP foi questionada pela Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 4.048/DF.

75. Na oportunidade, ficou claro no julgamento que os requisitos para edicdo de medida
provisoria para abertura de créditos extraordindrios sdo mais estreitos do que os necessarios para a
generalidade das medidas provisorias.

76. Ao analisar o suposto carater extraordinario do crédito e se 0 mesmo atendia os requisitos
constitucionais, o Relator assevera que: “a Constituigdo exige que a abertura de crédito extraordindrio
seja feita apenas para atender despesas imprevisiveis e urgentes (...). Guerra, comog¢do interna e
calamidade publica sdo conceitos que representam realidade faticas de extrema gravidade e de
consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a
devida urgéncia, a adogdo de medidas singulares e extraordindrias”.
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77. Em conclusdo, o Relator ressaltou que “nenhuma das hipoteses previstas pela medida
provisoria configuram situagoes de crise imprevisiveis e urgentes, suficientes para a abertura de
créditos extraordinarios”. Considerou que houve um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edigdo de medidas provisorias para a abertura de créditos
extraordinarios.

78. No seu voto, o Relator aponta, ainda, que a conversdao da MP em lei ndo convalida os vicios
existentes na edicdo da medida provisoria.

79. A Medida Cautelar na Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 4.048-1/DF esta assim
ementada:

“III. LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO PODER
EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO
EXTRAORDINARIO. Interpretagdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1° inciso I, alimea ‘d’, da Constituicdo.
Além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art 62), a Constituicdo exige que a abertura do crédito
extraordinario seja feita apenas para atender a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrdario do que ocorre
em relagdo aos requisitos de relevincia e urgéncia (art 62), que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art.
167, § 3°) recebem densidade normativa da Constituicdo. Os conteudos semdnticos das expressoes ‘guerra’,
‘comocgdo interna’ e ‘calamidade publica’ constituem vetores para a interpretagio/aplicacio do art. 167, § 3°,
c/c o art 62, § 1° inciso 1, alinea ‘d’, da Constituicdo. ‘Guerra’, ‘comog¢do interna’ e ‘calamidade publica’
sdo conceitos que representam realidades ou situacoes faticas de extrema gravidade e de consequéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a
adog¢do de medidas singulares e extraordindarias. A leitura atenta e a andlise interpretativa do texto e da
exposicdo de motivos da MP n°405/2007 demonstram que os créditos abertos sdo destinados a prover despesas
urgentes, que ndo estio qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edi¢do da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos pardmetros constitucionais que permitem a edicdo de medidas
provisorias para a abertura de créditos extraordindrios.

1V. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Suspensio da vigéncia da Lei n° 11.658/2008, desde a sua
publicagdo, ocorrida em 22 de abril de 2008.”

80. Mais recentemente, por meio da ADI n° 5.513/DF, o Supremo voltou a se debrugar sobre a
matéria, ainda que na forma de apreciagdo cautelar e monocratica pelo Relator, ao decidir sobre a
adequagao dos requisitos constitucionais da MP n° 722/2016.

81. A referida MP abriu créditos extraordinarios em favor da Presidéncia da Republica e do
Ministério do Esporte, no valor de R$ 180 milhdes, tendo sido de pronto questionada junto ao STF,
que, em sede de medida cautelar, suspendeu parcialmente seus efeitos, conforme decidido em
30/04/2016.

82. Em uma andlise preliminar do ato normativo, concernente aos créditos destinados a
Presidéncia da Republica, o Relator concluiu que “Nada estd a indicar que essas sejam, de fato,
despesas imprevisiveis e urgentes. Sao despesas ordindrias. Certamente ndo se pode dizer que os
gastos com publicidade, por mais importantes que possam parecer ao Governo no quadro atual, sejam
equiparaveis as despesas decorrentes de guerra, comog¢do interna ou calamidade publica, que
compoem o pardametro estabelecido no art. 167, § 3°, da Constitui¢do”. (Grifo do original.)

83. Para o Relator, “para que se justifique a abertura de créditos extraordinarios, as despesas
devem ser tdo imprevisiveis e urgentes quanto as decorrentes de guerra, comog¢do interna e
calamidade publica”. No dizer do Ministro Relator, as trés situagdes explicitadas constituem vetores
para a interpretacdo/aplicacdo do art. 167, § 3°, c/c o art. 62, § 1°, inciso L, alinea “d”, da Constituigao.
84. Em sua decisdo cautelar, o Relator deixa claro que ndo se faz qualquer juizo quanto ao
mérito das despesas, que podem, em principio, ser meritorias, importantes € oportunas, € que nao
caberia ao STF discutir a conveniéncia e a oportunidade das despesas de que trata a medida provisoria
em questao.

85. No entanto, ressalta a clareza do texto constitucional, ao dispor que as Unicas despesas que
autorizam a abertura de créditos extraordinarios sdo as “imprevisiveis e urgentes”, equiparaveis as
“decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica”.
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ENTENDIMENTO DO TCU SOBRE A MATERIA

86. A questdo da utilizagdo de crédito extraordinario em hipdteses ndo previstas na Constituicdo
ndo passou despercebida pelo TCU, que, ja em 2008, tratou do assunto em representacao formulada
pela unidade técnica desta Corte, versando sobre irregularidades na edicdo de medidas provisorias
destinadas a abrir crédito extraordinario (TC n° 004.844/2007-4).

87. Por meio do Aco6rdao n° 1173/2008-Plendrio, o Tribunal considerou a representagao
procedente, enviando copia da deliberacdo, relatério e voto que a fundamentou a Presidéncia da
Republica, para ci€ncia e ado¢do de medidas nas suas respectivas esferas de competéncia.

88. Nesse processo, o Governo foialertado a respeito do uso abusivo de créditos extraordinarios
por meio de MPs. Trago excerto do Voto condutor do Acérdao:
66(..-)

3. Com efeito, a abertura de créditos extraordindrios deve ocorrer somente nos casos de
necessidade urgente e imprevista, nos termos do art 167, § 3° da Constitui¢cdo Federal, por meio de Medida
Provisoria, instituto previsto no art. 62 da Carta Magna.

4. No entanto, conforme sobejamente demonstrado no presente trabalho, verificou-se, desde sua
criagdo, que o instituto tem sido utilizado de forma excessiva pelo Chefe do Poder Executivo Federal
contrariando os dispositivos constitucionais, o que notivou a apresentagio de Projeto de Emenda
Constitucional, com vistas a alterar o art. 62 da Constituicdo Federal para disciplinar a edi¢do de medidas
provisorias.

()

Em refor¢o ao entendimento corrente no Congresso Nacional, o Supremo Tribunal Federal, em
14/5/2008, decidiu, ao apreciar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4048, movida pelo Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) contra a edigdo da Medida Provisoria n°405/2007, convertida na Lei
11.658/2008, que abriu créditos extraordinarios de R$ 5,4 bilhées para a Justica Eleitoral e para diversos
orgdos do Poder Executivo, suspender os efeitos da referida medida provisoria.

9. O Ministro Celso de Melo, acompanhando o relator, apresentou o voto de desempate pelo
deferimento da medida cautelar, consignando que ‘O chefe do poder Executivo da Unido transformou-se em
verdadeiro legislador solitirio da Republica’. Lembrou ainda que, na edi¢do de medidas provisorias, o
Presidente da Republica deve observar os requisitos constitucionais da urgéncia e da relevancia.

10. Ressaltou 1...) de modo claro que a presente agdo direta ndo discute os créditos em si mesmo
considerados, mas sim o real enquadramento deles na categoria de créditos extraordinarios que é a uinica
permitida a medida provisoria.’

11. Asseverou que ‘Ndo podemos ignorar que a crescente apropriagdo institucional do poder de
legislar por parte dos sucessivos presidentes da Republica tem despertado gravissimas preocupagoes de ordem
Jjuridica em razdo do fato de a utiliza¢do excessiva das medidas provisorias causar profundas distor¢oes que se
projetam no plano das relagées politicas entre os poderes Executivo e Legislativo’. Acrescentou: ‘Tem-se na
pritica, em razio do notorio abuso de créditos ditos extraordindrios, um verdadeiro orcamento paralelo’.

()

13. Ndo obstante tratar-se de decisdo proferida em cardater liminar, verifica-se que os ministros, ao
se posicionarem contra a medida provisoria, sinalizaram que o entendimento que deve guia-los quando o
mérito do processo for julgado é no sentido de que, exceto em casos extremos - guerras e calamidades - o
presidente da republica ndo pode manejar o orcamento por meio de MPs.”

89. Em outra oportunidade, no ano de 2009 (TC n° 023.903/2009-6), o TCU, motivado pelas
“ressalvas sobre registros, procedimentos e operagoes contabeis, realizadas pelos diversos orgdos da
Administragdo Federal nos uiltimos exercicios, apostas no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas
de Governo, e o lento processo de cumprimento das recomendagoes pela Coordenagcdao Geral de
Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, orgdo central de
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contabilidade do Poder Executivo”, realizou auditorias nos registros e procedimentos contabeis, nas
setoriais contabeis dos diversos 6rgaos da Administracao Federal.

90. O procedimento de auditoria realizado no Ministério dos Transportes (MT) constatou a
existéncia de elevados valores de créditos extraordindrios abertos, alguns deles em descumprimento
aos requisitos de imprevisibilidade e urgéncia. A andlise técnica apontou que os referidos créditos
extraordindrios tinham caracteristica de créditos suplementares ou especiais, em vista da inexisténcia
dos mencionados requisitos.

91. Assim, no Acérdao n° 1523/2013-Plenario, em seu subitem 9.2, o Tribunal deu ci€ncia ao
Ministério dos Transportes e a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento sobre a
necessidade do correto enquadramento de créditos adicionais, nos termos dos incisos II, VII e VIII do
art. 16 do Decreto n° 6.081, de 12/04/2007, e alteragdes posteriores, para que créditos adicionais que
ndo cumprem os requisitos de urgéncia e imprevisibilidade ndo sejam encaminhados sob a forma de
créditos extraordinarios.

92. Em periodo mais recente, no Acordao n® 7790/2015-1* Camara, de 01/12/2015, que apreciou
a prestacdo de contas do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagcdo — FNDE, referente ao
exercicio de 2013, o TCU identificou o aporte adicional de dotacdo orcamentaria mediante abertura de
créditos extraordinarios destinados a pagar novos financiamentos estudantis, aditamentos de
financiamentos contratados de anos anteriores para os quais ndo ocorreram repasse.

93. Nessa assentada, o TCU asseverou que a abertura desses créditos extraordinarios ndo teve
amparo em nenhum fato imprevisivel ou urgente e que o FNDE deveria ter utilizado créditos
suplementares ou especiais para realizar tais operagdes, conforme disposto nos arts. 40 a 46 da Lei n°
4.320/64. Assim, deu ciéncia ao FNDE que a utilizagdo de “créditos extraordinarios” para pagamento
de novos financiamentos, adiantamento de financiamentos ja contratados e contratos de anos anteriores
para os quais ndo ocorreram repasses, ndo tendo se caracterizado fato imprevisivel ou urgente,
contraria o disposto no art. 167, § 3°, da Constituicao Federal e os arts. 40 a 46 da Lei n° 4.320/64.

94. Do exposto, pode-se afirmar que a jurisprudéncia deste Tribunal é no sentido de considerar
irregular a abertura de créditos extraordinarios sem a observancia dos requisitos constitucionais e
legais, ja tendo, inclusive, alertado diversos oOrgdos do Governo Federal, incluindo a propria
Presidéncia da Reptblica, quanto a irregularidade desta pratica.
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95. E especialmente em momentos de crise que as instituicdes devem funcionar plenamente,
exercendo suas competéncias constitucionais, de forma a garantir que o pais possa atravessar
momentos dificeis, sempre respeitando as balizas constitucionais e legais. Nesse contexto que se insere
o papel institucional do TCU, como garantidor do fiel cumprimento das normas de finangas p blicas,
orcamentarias e constitucionais.

96. Assim, entendo que o TCU deve impedir o “vale-tudo or¢camentario e fiscal”, que traz sérias
consequéncias negativas ao pais, como estamos presenciando nos dias atuais.
97. A avaliagdo das contas do Governo ¢ o apice do controle externo exercido sobre o Executivo

Federal, na medida em que pode estabelecer regras de conduta, pardmetros orgamentarios e fiscais para
toda a Administracdo Publica Federal e que, pela sua importancia institucional, certamente terd
reflexos tanto nos entes estaduais quanto municipais.

98. Nesse plano, assume especial relevo a oportuna constatacdo de que “cumpre a corte de
contas indicar se o orcamento estd sendo executado de maneira séria e transparente. E colocar lupa e
luz sobre os fatos da gestdo mais relevantes e, eventualmente, desvelar criatividades contabeis que
pretendam camuflar despesas e inflar receitas. A partir dessa analise, emite-se opinido sobre a
integridade das informagées disponibilizadas™.’

99. Como afirmei no inicio dessa manifestacdo, a banalizagdo do uso de medida provisoria pelo
Poder Executivo para fixar gastos publicos por meio de créditos extraordinarios, que camuflam a real
natureza dessas despesas e que impactam o cumprimento das metas fiscais fixadas, deve ser objeto de
firme condenagao por parte do Tribunal de Contas da Unido.

100. Nao ¢ possivel permitir que tdo importante instrumento seja desvirtuado, servindo como
estratégia para burlar restricdes legais previstas nas normas orcamentarias e fiscais. O TCU deve ter
atitude firme e rigorosa ao repelir praticas que atentam contra a Constituicao Federal, contra as leis
orcamentarias e contra o princfpio da gestdo fiscal responsavel.

101. Os vultosos recursos alocados a titulo de abertura de crédito extraordinario, por inimeras
medidas provisorias, com caracteristicas claras de serem créditos suplementares, representa, na pratica,
a elaboracdo de uma Lei Orcamentaria Anual alternativa, 8 margem do respectivo processo legislativo
prescrito na Constituicdo.

102. Nesse ponto, vale ressaltar o que ja foi decidido pelo STF, no ambito da ADI n° 4048/DF:
“A lei de conversdo ndo convalida os vicios existentes na medida provisoria”. Dai a conclusdo de que
em nada atenua as irregularidades ora constatadas o fato de as MPs terem sido convertidas em Lei.
Essa discussdo por parte do TCU tem inclusive a grande relevincia de contribuir para o
“aprimoramento das instituicées politicas, no incremento da credibilidade governamental e no
fortalecimento dos principios que regem o Estado Democrdtico de Direito”.’

103. As despesas fixadas nos casos citados, como demonstrado, em sua maior parte nao t€ém
pertinéncia com situagdes de imprevisibilidade e urgéncia similares a um caso de guerra, comog¢ao
interna, calamidade publica ou qualquer outro evento imprevisivel que pudesse justificar e legitimar a
abertura de crédito extraordinario.

104. Além da insuficiente justificativa do cumprimento dos requisitos de urgéncia e
imprevisibilidade, percebe-se que as medidas provisorias editadas no exercicio de 2015 para abertura
de créditos extraordindrios apresentam grande potencial para causar desequilibrio fiscal, ao promover a
elevacdo de despesas primarias sema respectiva demonstracdo de compensagao.

105. Destaque-se que os créditos abertos pelas MPs supracitadas envolvem ele vados montantes,
grande parte dos quais classificados como despesa primaria, com inegavel impacto negativo sobre o

! Dantas, Bruno; Dias, Frederico. O TCU estd para a Lei de Responsabilidade Fiscal assim como esta o STF estd para a
Constitui¢do Federal. Responsabilidade fiscal: analise da Lei Complementar n® 101/2000 / Organizadores: Marcus
Vinicius Furtado Coélho, Luiz Claudio Allemand, Marcus Abraham. — Brasilia: OA B, Conselho Federal, 2016, p. 101/122.
? Ibid.
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calculo do superavit primario. A abertura desses créditos necessariamente deveria vir acompanhada de
medidas de aumento do contingenciamento de despesas para compensar os gastos adicionais, de modo
a ndo afetar a meta fiscal aprovada. Nao ¢ demais lembrar que a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal imp6s um maior rigor no que se refere aos aspectos de transparéncia das
despesas orgamentarias e ao cumprimento das metas fiscais constantes das LDOs.

106. Considerando o exposto, 0 Ministério Publico de Contas junto ao TCU — MP/TCU, ante a
relevancia da matéria, e considerando as alteragdes promovidas na peca or¢amentaria de 2015, em
razio da abertura de créditos supostamente extraordinarios, requer que as informagdes consignadas ¢ a
analise empreendida na presente manifestagdo sejam consideradas na andlise das Contas de Governo
do exercicio de 2015 e que sejam acrescentadas as matérias objeto de oitiva da Excelentissima
Presidente da Republica.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

107. Ante o exposto, com fundamento nos arts. 73, caput, e 96, inciso I, alinea “a”, da
Constituicdo Federal, no art. 36, caput, da Lei n® 8.443/92 e nos arts. 187 e 224 do Regimento Interno
do TCU, este representante do MP/TCU encaminha a Vossa Exceléncia sugestdo para acrescentar as
seguintes oitivas, as ja sugeridas pela unidade técnica, no sentido de que a Excelentissima Senhora
Presidente da Republica se pronuncie também acerca dos indicios de rrregularidades abaixo indicados:

a) Abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisorias n°s 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, em desacordo com os requisitos constitucionais de urgéncia e
imprevisibilidade previstos no art. 167, § 3%

b) abertura de créditos extraordinarios por meio das Medidas Provisorias n°s 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, com caracteristicas de créditos suplementares e especiais, em
desacordo com os arts. 167, inciso V, ¢ 62, § 1°, alinea “d”, da Constituicao Federal, c/c os arts. 40 e
41, inciso III, da Lei n® 4.320/64;

c) abertura de créditos suplementares para o FIEES, qualificados indevidamente como
crédito extraordinario, por meio da MP n® 686/2015, para viabilizar a contratacdo de novas operagdes
de financiamento estudantil, criando despesas obrigatorias de carater continuado com duragdo de mais
de dois exercicios, com a inobservancia dos arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF),
c/c o art. 43 da Lein® 4.320/64;

d) abertura de créditos suplementares qualificados indevidamente como créditos
extraordindrios, por meio das MPs n°s 686/2015 e 697/2015, que aumentaram as despesas primarias da
Unido de forma incompativel com o alcance do resultado primario do exercicio, com infringéncia ao
art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal; ao art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual de 2015 — Lei n°
13.115/2015, bem como em desacordo com o art. 9° da Lei Complementar n° 101/2000;

€) autorizacdo para contratagdo de operacdo de crédito externa para financiamento do
projeto FX-2 sem observar os requisitos previstos no art. 32, § 1°, inciso I, da Lei Complementar n°
101/2000, uma vez ndo haver prévia autorizacao na lei orgamentaria ou em créditos adicionais € nao
ter ocorrido por meio de lei especifica.”

E o relatério.
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VOTO

Apresento, em carater preliminar, o processo de prestagdo de contas do Poder Executivo

Federal relativo ao exercicio de 2015. Como se sabe, cabe ao Tribunal de Contas da Unido, conforme
competéncia que lhe foi conferida pela Constituigdo Federal, apreciar e emitir parecer prévio sobre as
contas do Presidente da Republica. A andlise do TCU subsidia o Congresso Nacional com elementos
técnicos para que este, ai sim, proceda ao julgamento das contas.
2. Do mesmo modo que ocorreu no ano passado, foram identificados indicios de irregularidades
na gestdo or¢camentaria e financeira e possiveis distor¢cdes nas informacdes contabeis e de desempenho.
Naquela ocasido, a Corte decidiu conceder prazo para que a Presidente da Reptublica apresentasse
contrarrazdes ante os indicios de irregularidades apontados, se assim o desejasse, medida que também
considero necessaria no presente exercicio, de modo a se preservar o devido processo legal e em
respeito aos principios do contraditério e da ampla defesa.

3. Inicio esta minha manifestagdo fazendo breves comentarios acerca da situagdo da atividade
econdmica no exercicio financeiro de 2015.
4, Ressalto, desde logo, que, no ano de 2015, a economia brasileira registrou uma taxa de

inflagdo, medida pelo IPCA, de 10,67%, que ¢ a maior desde 2002, quando o indice se situou em
12,53%. A alta taxa de inflagdo no Brasil, em 2015, infelizmente, ndo ocasionou uma reducdo do
desemprego, em contraposi¢do a vertente da Teoria MacroecondOmica que preconiza uma relagao
inversa entre inflacdo e desemprego, pois nesse exercicio houve um sensivel aumento da taxa de
desocupacao, que finalizou o ano em 6,9%, culminando na perda de mais de um milhdo e meio de
postos de trabalho com carteira assinada. Houve, também, uma redu¢do do rendimento médio real, que
fechou 6,7% inferior ao ano de 2014 e se aproximou do nivelde 2011.

5. No ano de 2015, o desempenho da produgdo interna brasileira também foi ruim, com o Produto
Interno Bruto - PIB variando em menos 3,8% em relacdo a 2014, o que representa a pior performance
desde 1990. Verifica-se que, também para este indicador, o planejamento governamental foi falho,
pois, no primeiro semestre de 2014, o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias (PLDO 2015)
considerava em suas projecdes um crescimento real do PIB de 3% para 2015. Em dezembro de 2014,
quando da revisao do PLDO 2015, a expectativa de crescimento anual do PIB reduziu-se para 0,8 %.
Somente ao final de 2015 as previsdes foram se tornando mais realistas. Em novembro, a expectativa
do Relatorio Focus do Banco Central era de um decréscimo realdo PIB de 3,14%, e a da Secretaria de
Politica Econdmica do Ministério da Fazenda era de uma queda real de 3,10%. No caso da taxa per
capita do PIB, houve um recuo de 4,6 %, ou seja, em termos reais a renda média anual da populagdo
caiu ainda mais que a produgao.

6. A comparagao desses resultados com outras nagdes ¢ necessaria, para que nao se atribua o mau
desempenho da economia brasileira somente a fatores exdgenos. Por exemplo, entre os paises que
compdem o G20, observou-se que o crescimento do PIB brasileiro ficou em ultimo lugar, atrés,
inclusive, da Russia, que teve 3,7% de retracdo. Esse pais, ao longo de 2015, foi afetado por reveses
mais drasticos do que os sofridos pelo Brasil, na medida em que se envolveu em conflito com a
Ucrania, sofreu retaliagdes dos paises ocidentais, foi considerado de alto risco pelos investidores
estrangeiros e teve, ainda, perda de receita de exportagdes provocada pela queda do preco do petroleo.
7. A queda no PIB brasileiro foi fortemente influenciada pelo declinio nos investimentos
produtivos, com a rubrica Formagdo Bruta de Capital Fixo, que em 2014 ja tinha experimentado queda
de 4,5%, recuando 14,1%, em 2015, em fungdo, principalmente, da reducdo da producdo interna de
maquinas e equipamentos € do baixo desempenho do setor da construgdo civil. Esse comportamento
do investimento gera uma perspectiva ndo muito favoravel em relagdo ao tempo de reagdo da
economia brasileira, o que indica que a retomada serd longa e trabalhosa.

8. Os indicadores até aqui apresentados evidenciam dificuldades na economia brasileira. Em
tempos dificeis, a prudéncia recomenda esfor¢os na redugdo de gastos, para que ndo haja deterioracao

1
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exagerada nas contas pessoais € publicas, o que levaria a sacrificios ainda maiores ou até mesmo a uma
situagdo de insolvéncia. A populagdo brasileira vem fazendo sua parte, cortando toda sorte de despesas,
como se verificou pelo consumo das familias, que teve queda de 4,0% em 2015, resultado bem abaixo
do verificado em 2014, quando houve crescimento de 1,3%. Além disso, apds sucessivos anos de
crescimento, em 2015 o consumo de energia elétrica recuou.

9. Por outro lado, as despesas de consumo da Administracdo Publica tiveram redugdo bem menos
acentuada, de 1,0% no encerramento de 2015. No geral, vé-se que o Governo Federal ndo logrou obter
uma maior austeridade no gasto publico, o que denota dificuldades em executar uma politica fiscal
anticiclica mais prudente e conservadora. Com efeito, de um superavit primario de 3,52% do PIB em
agosto de 2011, passou-se para um déficit de 0,16%, em novembro de 2014, chegando-se a 1,88% em
dezembro de 2015.

10. A piora dos resultados fiscais pde em risco a sustentabilidade fiscal da economia brasileira.
Observou-se, ainda, uma tendéncia de alta no inicio de 2016, quando em janeiro e fevereiro os déficits
primarios ja alcancavam 1,76% e 2,11% do PIB, respectivamente. Ao antever uma dificuldade ou
restricdo econdmico- financeira, o cidaddo procura rever seus gastos, suprimindo ou adiando despesas
que ndo comprometam sua sobrevivéncia. Isso € feito pela logica da prudéncia e do bom senso, que
norteiam o comportamento dos agentes econdmicos. Porém, o governo federal aparentemente nao
seguiu esse padrdo, uma vez que, conforme tratarei adiante em topico especifico, no exercicio de 2015,
ndo realizou, tempestivamente, a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira das suas despesas
discricionarias (contingenciamento) para que aderissem a uma meta de resultado primario positivo, por
ele mesmo estabelecida e ratificada pelo Congresso Nacional, mediante lei especifica.

I1. Essa degeneracdao nas contas publicas deveria ter sido o foco principal da politica econdmica do
governo. Porém, o que se verificou em2014 e 2015 foi o insucesso do governo federal na condugao de
uma politica macroecondmica capaz de assegurar a estabilidade necesséria para o avango da economia
brasileira. At¢ 2009, o governo vinha adotando uma politica fiscal alinhada com o chamado tripé
macroecondmico: ajuste fiscal, sistema de metas de inflacdo e flexibilizacdo cambial por meio da
adocdo de cambio flutuante. Tais medidas foram essenciais para o crescimento econdmico sustentado
verificado no Pais a partir do ano 2000.

12.  Por uma opgdo politica, que ndo cabe aqui questionar, a partir de 2010 esse tripé foi sendo
abandonado, conforme evidenciado pelos indicadores. J4& em meados de 2011, observa-se uma
tendéncia de elevagdo do déficit nominal (percentual do PIB) suave até abril de 2014, acentuando-se
desde entdo. Fica claro que, desde 2014, o governo reduz o foco em uma politica fiscal compativel
com a estabilidade da razio divida publica/PIB (resultado nominal do setor ptib lico como proporg¢do do
PIB). Assim, em dezembro/2015, o resultado nominal alcanca um valor extremamente elevado,
equivalente a 10,38% do PIB, e ja em fevereiro de 2016 o déficit nominal atinge 10,75% do PIB. Por
sua vez, o Banco Central passou a ter um comportamento passivo para com taxas de inflagdo acima do
centro da meta de 4,5% ao ano. A inflacdo superou o centro da meta em 2008 (5,90%), 2010 (5,91%),
2011 (6,50%), 2012 (5,84%), 2013 (5,91%), 2014 (6,41%) e 2015 (10,67%), evidenciando a tolerdncia
da autoridade monetaria quanto as taxas de inflacao elevadas desse periodo.

13.  Esses dados conduzem a conclusdo de que o pilar da politica monetaria, fundado no sistema de
metas de inflagdo, foi sendo paulatinamente abandonado. O terceiro vértice de sustentacdo de uma
politica econdmica responsavel, a op¢ao por uma taxa de cambio flutuante, igualmente foi desprezado,
uma vez que, conquanto em periodos anteriores o Brasil ja tivesse verificado que o regime de cambio
fixo ou administrado se mostrou vulnerdvel aos diversos ataques especulativos, em decorréncia de
crises externas, o que conduziu a reducdo das reservas internacionais, as intervengdes do Bacen para
reduzir a oscilacdo da taxa de cambio levaram a uma taxa artificialmente sobrevalorizada. Disso
resultaram deletérios efeitos nas contas externas e, principalmente, na competitividade dos produtos
industrializados brasileiros em relagdo aos concorrentes importados. A intervengdo no mercado de
cambio ndo deveria ser a regra, mas sim, a exce¢do para corrigir tendéncias, diminuir a volatilidade
cambial e acalmar os mercados em momentos de crise.
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14. Ao se afastar do referido tripé macroeconémico, o governo federal optou por politicas menos
restritivas, tais como: a expansao dos gastos publicos, mesmo em face de cenarios ruins para a
economia; o controle do cambio para valorizagdo cambial; a contengdo dos pregos de servigos
publicos; a desoneragdo fiscal de alguns setores, como a industria automobilistica; e a expansdo do
crédito. No entanto, esse caminho provocou graves efeitos colaterais: a volta da inflagdo ao patamar de
dois digitos; a deterioracdo das contas publicas; a reducdo da capacidade de expansdo dos
investimentos publicos e privados; o excesso de endividamento do governo, das familias, e das

empresas; e, o pior deles, o desemprego, que coloca os trabalhadores afetados e suas familias em sérias
dificuldades.

15.  Feitas essas observagdes introdutdrias, passo a tratar dos diversos pontos que constituem
indicios de irregularidades apurados em 2015, muitos dos quais repetem o ocorrido no ano anterior.
16. Com relagdo as operagdes de crédito junto a instituigdes financeiras oficiais, destaco,

inicialmente, aquelas havidas entre a Unido ¢ o Banco do Brasil S.A. (BB) e o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

17. A exemplo do ocorrido no exercicio de 2014, em 2015 o Tesouro Nacional deixou de repassar,
tempestivamente, a0 Banco do Brasil, os valores relativos a equalizacdo de taxa de juros nas operagoes
do Plano Safra prevista na Lei 8.427/1992 e, ao BNDES, os da equalizacao da taxa de juros do ambito
do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI), definido na Lei 12.096/2009, que constituem
transferéncia de recursos ao mutuario final das operagdes, sob a modalidade subvengdo econdomica.

18.  Nos termos das referidas leis, o valor da equalizagdo corresponde ao diferencial entre o custo
da fonte de recursos do banco, acrescido dos custos da operacdo ou da remuneragdo da instituicao, € 0s
encargos cobrados do tomador final do crédito. De acordo com portarias editadas pelo Ministério da
Fazenda, os créditos dos bancos perante o Tesouro Nacional sdo apurados semestralmente, em 30 de
junho e 31 de dezembro de cada ano, sendo devidos j4 no primeiro dia util subsequente ao
encerramento de cada periodo, via de regra, em 1° de julho e 2 de janeiro, respectivamente.

19. Nesses dias, portanto, caso ndo se efetue a transferéncia ao banco dos valores de equalizagdo
apurados no semestre recém encerrado, considera-se realizada concessdo de crédito a Unido por parte
da instituicdo financeira controlada, pratica vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

20.  Além disso, ao ndo repassar a instituicdo financeira os recursos necessarios a quitacdo dos
empréstimos (principal e juros) dessa natureza contraidos em periodos anteriores ao recém encerrado,
estara caracterizada também a ocorréncia da manutencao de divida, que se enquadra no conceito de
operacdo de crédito a que se refere o art. 29, inciso III, da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).

21.  Verificou-se que, no ano de 2015, a Unido incorreu em novas operagdes de crédito
aparentemente irregulares com institui¢cdes financeiras controladas, reproduzindo o padrao de 2014,
seja pelo atraso no pagamento das parcelas de equalizagdo vencidas em janeiro e julho de 2015, seja
pela manutengdo do estoque de dividas constituidas em periodos anteriores, cujo pagamento foi
determinado por este Tribunal no &mbito do processo TC 021.643/2014-8.

22. A instrugdo da Semag mostra que, ao final de dezembro de 2014, a divida da Unido junto ao
BB, relacionada ao Plano Safra, era de R$ 10,9 bilhdes, dos quais R$ 8,3 bilhdes referentes ao saldo
acumulado (principal e juros) das dividas decorrentes de equalizacdes apuradas até o 1° semestre de
2014, e R$ 2,6 bilhoes as equalizagdes geradas ao longo do 2° semestre de 2014.

23.  Tais valores deveriam ter sido transferidos ao BB no primeiro dia util de 2015, o que ndo
ocorreu, caracterizando a realiza¢do de uma nova operagdo de crédito da Unido junto ao banco logo no
inicio do més de janeiro de 2015, concernente ao valor das equalizagdes de juros relativas ao 2°
semestre de 2014, além da manutencdo do saldo das dividas contraidas nas equalizagcdes de juros
apuradas até o 1° semestre de 2014.

24.  Em 2015, a Unido transferiu recursos financeiros ao BB somente a partir do més de abril,
totalizando R$ 1,05 bilhdo no primeiro semestre, destinado ao pagamento, frise-se, de dividas
contraidas nos anos de 2010 e 2011.
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25. Ao finalde junho de 2015, o saldo devedor das equaliza¢cdes do Plano Safra alcangou o pico de
R$ 13,5 bilhdes, dos quais R$ 10,35 bilhdes referentes ao saldo das dividas existentes junto ao BB
(principal e juros) com equalizagdes geradas até o 2° semestre de 2014, e R$ 3,15 bilhoes
correspondentes as equaliza¢des apuradas ao longo do 1°semestre de 2015.

26.  Esse montante de R$ 3,15 bilhdes deveria ter sido repassado ao BB em 1° de julho de 2015,
mas, segundo os elementos presentes nos autos, ndo o foi, indicando a realizagdo de mais uma
operacgdo de crédito junto ao banco no exercicio, referente as equalizacdes de juros do 1° semestre de
2015.

27. Note-se que, depois disso, ainda em julho de 2015, a Unido transferiu ao BB o montante de R$
3,2 bilhdes, mas para pagamento de dividas relativas a equalizagcdes geradas nos anos de 2011 e 2012.
28. Somente ao final de dezembro de 2015, quando repassou cerca de R$ 9,8 bilhdes ao BB, a
Unido quitou a totalidade das dividas até entdo acumuladas, atinentes as equalizagdes de periodos
anteriores, ou seja, até o 1° semestre de 2015, remanescendo apenas o saldo de R$ 3,4 bilhdes ao final
de dezembro de 2015, relativo as equalizagdes apuradas ao longo do 2° semestre de 2015, que veio a
ser pago logo no comeco do més de janeiro de 2016.

29. Situacdo bastante semelhante ocorreu com os valores da subvengdo econdomica relativos a
equalizacdo da taxa de juros no ambito do Programa de Sustentacdo de Investimento (PSI),
operacionalizado pelo BNDES e autorizado pela Lei 12.096/2009.

30. Os valores devidos pela Unido ao BNDES em dezembro de 2014 totalizavam R$ 23,6 bilhoes,
sendo R$ 3,6 bilhdes atinentes as equalizagdes apuradas ao longo do 2° semestre de 2014 ¢ R$ 20
bilhdes ao saldo acumulado (principal e juros) de equalizagdes apuradas até o 1° semestre de 2014, ndo
foram transferidos no primeiro dia util de 2015, caracterizando, aparentemente, a realizagdo de uma
nova operag¢ao de crédito junto ao BNDES logo no inicio do més de janeiro de 2015, além da
continuagdo da manutengdo das dividas contraidas até entdo.

31.  Aquitambém, observa-se que a Unido transferiu recursos ao BNDES ao longo do 1° semestre
de 2015, no total de R$ 4,5 bilhdes, destinados, na sua quase totalidade, ao pagamento de dividas do
ano de 2011, a excegdo de R$ 0,8 milhdo, relativo a equalizacdo do 2* semestre de 2014.

32. Ao final de junho de 2015, o saldo devedor das equalizagdes havia alcancado R$ 24,5 bilhdes,
dos quais R$ 4,37 bilhdes eram referentes a soma das equalizacdes geradas ao longo do 1° semestre de
2015 e R$ 20,17 bilhdes a divida atualizada, principal e juros, das equalizagdes geradas até o 2° de
semestre 2014.

33, Em julho de 2015, a Unido transferiu ao BNDES o montante de R$ 2,63 bilhdes, dos quais
apenas R$ 0,7 milhdo foi direcionado ao pagamento da equalizagdo gerada ao longo do 1° semestre de
2015, sendo o restante destinado a quitagdo de divida referente a equalizacao apurada no 2° semestre
de 2011.

34,  Deu-se, portanto, no inicio do més de julho de 2015, a realizacdo de mais uma operagdo de
crédito junto ao BNDES, no valor de R$ 4,37 bilhdes, referente a equalizagdo de juros relativa ao 1°
semestre de 2015, além da continua¢do da manuten¢do da divida de R$ 20,16 bilhdes, atinente ao
saldo das dividas contraidas para quitagdo das equalizacdes de juros calculadas at¢ o 2° de semestre
2014.

35.  Pelo que foi apurado, as dividas originadas das diversas operagdes de crédito contraidas junto
ao BNDES apos o encerramento de cada periodo de equalizacdo, desde o ano de 2012, somente foram
totalmente quitadas ao final de dezembro de 2015, restando entdo apenas o saldo de R$ 4,93 bilhoes,
que representava a equalizacdo apurada ao longo do 2° semestre de 2015 e cujo montante veio a ser
pago logo no inicio do més de janeiro de 2016.

37. Diante disso, cabe ouvir a Presidente da Republica sobre a realizacdo de novas operacdes de
crédito da Unido ¢ a manutengdo de dividas com as instituigdes financeiras controladas, BB ¢ BNDES,
conforme proposto pela unidade técnica.

38. Prosseguindo, ficou constatado, em agdo de fiscalizacdo desta Corte, que o Banco Central
(Bacen), responsavel por apurar as estatisticas fiscais usadas para fins de verificagdo do cumprimento
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das metas fixadas, deixou de registrar dividas da Unido com o Banco do Brasil, BNDES, Caixa
Econdmica Federal e Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS). A tarefa atribuida ao Bacen ¢
de fundamental importincia para o acompanhamento da execugdo or¢amentdria, possibilitando o ajuste
necessario para o efetivo alcance das metas estabelecidas.

39.  Dispde o art. 9° da LRF:

“Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.”

40. O objetivo ¢ claro: verificado que as metas fiscais ndo serdo atingidas, a LRF exige um ajuste
na realizacdo das despesas. Portanto, a auséncia de contabilizagdo de dividas do Tesouro influencia
diretamente no valor do resultado fiscal.

41.  Reproduzo, a seguir, tabela constante da instrugdo da Semag, que reflete a influéncia da
omissdao do Banco Central na aferi¢ao das metas fiscais, com reflexo direto na execu¢ao orgamentaria.
2014 2015
Primario Primario
Periodo Fll~lX0 Primario com Fll~lX0 Primario com
CaI;Z do Divulgado Incorpor.a(;ﬁo Calll;::z do Divulgado Incorpor:ac;ﬁo
de Passivos de Passivos
Janeiro -1.684 -12.462 -14.145 1.146 -10.216 -9.069
Fevereiro 3.425 3.365 6.790 774 6.694 7.467
1° Bimestre 1.741 -9.097 -7.355 1.920 -3.522 -1.602
Margo 974 -3.196 -2.222 1.216 -1.526 -310
Abril 605 -16.745 -16.140 -716 -10.716 -11.432
2° Bimestre 1.579 -19.941 -18.362 500 -12.242 -11.742
Maio 3.024 10.937 13.961 809 8.611 9.420
Junho 1.454 2.916 4.370 -440 8.542 8.102
3° Bimestre 4.478 13.853 18.331 369 17.153 17.522
Julho 3.263 1.749 5.012 -3.802 6.214 2.412
Agosto -4.292 11.883 7.591 778 6.736 7.514
4° Bimestre -1.029 13.632 12.603 -3.024 12.950 9.926
Setembro 1.448 21.002 22.450 627 6.791 7.417
Outubro 1.368 -4.792 -3.424 81 12.388 12.469
5° Bimestre 2.816 16.210 19.026 708 19.179 19.886
Novembro 1.360 6.372 7.732 1.296 21.623 22919
Dezembro 1.823 -672 1.151 - - -
6° Bimestre 3.183 5.700 8.883 - - -
42. A partir dessa andlise inicial, pode-se concluir que a auséncia de registro das dividas da Unido

junto BB, BNDES, Caixa e FGTS pode ter comprometido a condu¢do da execugdo orcamentaria, na
medida em que possivelmente distorceu o diagnostico das metas fiscais.

43. A irregularidade j4 havia sido detectada nas contas de 2014 e foi registrada no Acordao
2.461/2015—Plenario. Sendo assim, a Presidente da Republica deverd ser ouvida sobre a ocorréncia,
nos termos propostos pela unidade técnica.

44, Merece mengdo, igualmente, a divida da Unido junto a Caixa, ndo contabilizada nos resultados
fiscais apurados pelo Bacen em 2015, concernente ao nido pagamento de tarifas devidas a instituicdo
financeira pela prestacao de servigos, relacionados a atividades diversas, como a operacionalizagao de
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programas sociais, a exemplo do Bolsa Familia e o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior (Fies), e a intermediacdo de repasses do Orcamento Federal e de pagamentos de abono
salarial e seguro desemprego, entre varias outras.

45.  Atabela a seguir traz o estoque da divida com tarifas ao final de cada ano, de 2010 a 2015, e
também o fluxo da rubrica ao longo de 2015, de onde se pode observar aumento persistente do
montante devido no exercicio, que comega a diminuir a partir de outubro, restando ainda em aberto R$
1,72 bilhdao no encerramento do ano.

Dividas oriundas de tarifas devidas a Caixa Economica Federal — 2010 a 2015

R$ milhdes
EStO(.]lle Fluxo
Periodo aodl?‘olm em
Periodo 2015
Dezembro/2010 580
Dezembro/2011 1.030
Dezembro/2012 1.022
Dezembro/2013 1.250
Dezembro/2014 1.847
Janeiro/2015 1.925 67
Fevereiro/2015 2.003 67
Mar¢o/2015 2.268 251
Abril/2015 2.479 197
Maio/2015 2.473 -22
Junho/2015 2.571 80
Julho/2015 2.649 60
Agosto/2015 2.763 95
Setembro/2015 2.708 -73
Outubro/2015 2.333 -392
Novembro/2015 2.368 19
Dezembro/2015 1.724 -658
46.  Outro ponto refere-se a wrregularidades nos pagamentos de passivos devidos ao Banco do

Brasil, BNDES ¢ FGTS.

47.  Por forca do Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio, os adiantamentos realizados pelos bancos
publicos e pelo FGTS para o pagamento de despesas decorrentes de programas governamentais foram
considerados operagdes de crédito da Unido junto a essas entidades, com exce¢do da parcela devida ao
FGTS referente as contribuigdes da Lei Complementar 110/2001. A deliberagdo foi mantida pelo
Acordao 3.297/2015-TCU-Plenario, por meio da qual o Tribunal apreciou recurso contra aquela
decisdo.

48.  No decorrer do exercicio de 2015, o governo federal realizou pagamentos dos passivos junto
aos dois bancos publicos e ao FGTS, no montante de R$ 74,1 bilhdes, dos quais R$ 21 bilhdes
referiam-se a 2015 ¢ R$ 53,1 bilhdes eram destinados a recompor atrasos de anos anteriores. Destaco
que aproximadamente R$ 4,5 bilhdes dizem respeito ao pagamento de juros por atraso.

49.  Embora ndo restassem duvidas quanto a natureza creditoria desses passivos junto ao BB,
BNDES e FGTS, independentemente de serem ou ndo irregulares em face do art. 36 da LRF, os
respectivos pagamentos nao foram registrados como quitagdo de divida de operagdes de crédito. Em
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vez disso, se deram por meio de despesas com subvengdes econdmicas, procedimento que levou a
distor¢ao das informagdes or¢amentarias do exercicio de 2015.

50.  Mais especificamente, esses pagamentos, que vinham sendo acumulados desde o ano de 2010,
ocorreram tanto por meio de despesas de exercicios anteriores (restos a pagar) quanto por despesas do
proprio exercicio.

51. E importante destacar as consequéncias desse procedimento. Primeiramente, ao efetuar o
pagamento de passivos vencidos (operacdes de crédito) como se fossem despesas de subvengdes do
exercicio corrente, o montante executado das despesas de subvengdes econdOmicas em 2015 se
apresentou, de forma artificial, maior que o valor efetivamente destinado a esse tipo de despesa.

52.  Esse procedimento de registro também ndo permite identificar a separacdo entre o principal e
os juros das dividas, pois ambos foram registrados como despesas de subvengdes econdomicas, 0 que
compromete ainda mais a transparéncia das informagdes orgamentérias.

53.  Outro efeito decorrente dessa operagdo ¢ que o pagamento das dividas restou encoberto, sem
que fossem observados o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 (LRF), o art. 167, inciso II, da
Constituicdo Federal, e os arts. 12, § 3° e 6° e 13, da Lei 4.320/1964. O governo federal executou
despesas de amortizacdo de divida sem que houvesse autorizagdao especifica na Lei Orcamentaria
Anual, em desacordo com os mencionados dispositivos da Constituicdo Federal e da LRF. O
pagamento de tais valores deveria ter sido precedido do reconhecimento da divida e de autorizagdo
orcamentaria.

54.  Quanto ao ndo atendimento da Lei4.320/1964, o pagamento de dividas na forma de despesas
de subvengdes mostra-se em desacordo com os conceitos de despesa publica definidos nessa lei, nos
termos dos §§ 3° e 6° do art. 12, que conceituam, respectivamente, as despesas de subvengdo
econdmica e transferéncia de capital.

55. Em complemento, os registros contdbeis efetuados também desobedecem ao art. 13 da Lei
4.320/1964, que elenca os elementos de despesa que devem estar relacionados as categorias
econdmicas. Verifica-se que subvencdes econdmicas sdo despesas correntes, enquanto amortizagdes de
divida publica sdo definidas como despesas de capital. Os registros contabeis, portanto, ndo espelham
corretamente o verdadeiro objeto do gasto.

56. Também foram identificadas irregularidades com relacdo aos pagamentos de dividas da Unido
junto ao FGTS, relativas aos adiantamentos realizados pelo fundo para a concessdo de subvengdes
econdmicas no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

57.  Esses adiantamentos sem o posterior ressarcimento pela Unido ao fundo em prazo razoavel
também sdo caracterizados como operacdes de crédito, conforme ja abordado no relatério sobre as
Contas do Governo da Republica do exercicio de 2014, que fundamentou o Acordao 2.461/2015-TCU-
Plenario, de outubro de 2015.

58.  E relevante lembrar que, de forma distinta dos adiantamentos efetuados pelo Banco do Brasil e
BNDES, essas subvengdes econdmicas suportadas pelo FGTS no ambito do PMCMYV, embora também
sejam operagdes de crédito, ndo sdo consideradas ilegais perante o art. 36 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, uma vez que o fundo ndo ¢ instituicdo financeira controlada pela Unido e consta autorizagdao
especifica no art. 82-A da Lei11.977/2009.

59.  Nao obstante tais diferencas, a quitacdo desses passivos junto ao FGTS também ndo poderia
ocorrer por meio de despesas com subvengdes econdmicas, pois se trata de operagdes de crédito da
Unido junto ao fundo. Esse entendimento ja havia sido firmado mediante o Acordao 825/2015-TCU-
Plenario. O item 9.7.1 dessa decisdo alertou expressamente o Poder Executivo Federal quanto a
necessidade de autorizagdo especifica na LOA ou em créditos adicionais para quitacao de dividas
existentes junto ao FGTS.

60. Ademais, o relatorio sobre as Contas de Governo referentes ao exercicio de 2014 descreveu
detalhadamente o procedimento a ser adotado para quitagao do débito junto ao FGTS: (i) cancelamento
dos restos a pagar referentes aos empenhos de despesa de subvengdes econdmicas da Unido no Ambito
do PMCMYV; (ii) inscrigdo, na divida consolidada da Unido, dos montantes relativos aos restos a pagar
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a que se refere o item anterior; (iii) registro, no estoque da divida consolidada, dos valores referentes
aos juros devidos razio dos adiantamentos concedidos pelo fundo; e (iv) registro, pelo regime de
competéncia, dos juros devidos pela Unido ao FGTS em relagdo aos estoques de divida consolidada.
61. A despeito dos alertas e orientagdes, o governo federal persistiu, ao longo do exercicio de 2015,
no repasse de recursos ao FGTS para quitacdo de dividas anteriormente contraidas utilizando rubrica
orcamentaria destinada ao pagamento de subvengdes econdmicas, em vez de serem adotados os
procedimentos atinentes a liquidacdo de operagdes de crédito.

62.  Os pagamentos realizados de fevereiro a outubro de 2015, no total de R$ 1,35 bilhdo, foram
executados por meio de restos a pagar de orgamentos de exercicios anteriores, isto €, sdo despesas de
subvengdes econdmicas que foram empenhadas em outros exercicios.

63. Por outro lado, outras duas constatacoes agravam ainda mais as distor¢des das informacdes
orcamentarias decorrentes da pratica ora descrita: os pagamentos referentes a atualizagdo monetaria
prevista na Lei 11.977/2009 (Taxa Selic), no valor de R$ 2,86 bilhdes, também ocorreram na forma de
despesas com subvengdes econdmicas; e os pagamentos do principal remanescente, no total de RS
6,22 bilhdes, foram efetuados como despesas orgamentarias do exercicio de 2015, em vez de despesas
de exercicios pretéritos.

64.  Outra parcela de divida contraida em 2014 junto ao FGTS, que ocorreu fora dos ditames legais,
foi quitada em conjunto com a parcela do débito regularmente constituida, também na forma de
subvengdes econdomicas.

65.  Naquele ano, diferentemente dos demais exercicios, as dotagdes empenhadas no Or¢camento
Geral da Unido ndo foram suficientes para suportar as subvengdes econdmicas concedidas no ambito
do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) por meio de adiantamentos de recursos do FGTS em
nome da Unido.

66. Lembro que o art. 82-A da Lei 11.977/2009 impde que esses adiantamentos observem ao
disposto na lei orgamentaria anual, sendo imprescindivel que haja autorizagdo or¢amentaria para os
recursos aportados pelo FGTS que deverdo ser cobertos pela Unido.

67. A LeiOrcamentaria de 2014 (Lei 12.952/2014) autorizava o adiantamento pelo FGTS em nome
da Unido até o montante de R$ 612 milhdes. Todavia, os valores executados excederam em muito as
dotagdes orcamentarias, esgotadas em junho de 2014, totalizando o montante de R$ 1,48 bilhdo no
exercicio.

68. Ao longo de 2015, o governo federal procedeu ao pagamento do passivo gerado por essa
extrapolagdo da autorizagdo orgamentaria (R$ 869,10 milhdes) também na forma de subvengdo
econdmica, embora se tratasse de operacdo de crédito, constituida sem permissdo legal, pois
desprovida de autorizacao legislativa conferida pelo Or¢amento Geral.

69.  Importante reforcar que esse tipo de procedimento gerou distor¢des na execucdo or¢gamentaria
do ano de 2015, que considero ainda mais graves com relagcdo a este caso. O pagamento por meio de
subvencdes econdmicas mascara o fato de estarem sendo quitadas operacdes de crédito que foram
constituidas pela execugdo de despesas de forma ilegal, pois ndo tinham autorizagdo orgamentaria em
sua origem.

70.  Em que pese minha concordancia com a unidade técnica acerca da rrregularidade da realizacdo
desses pagamentos na forma de subvengdes econdmicas, deixo de acolher, especificamente quanto a
este ponto, o entendimento de que parte da fundamentagdo da falha esteja calcada na desobediéncia
aos arts. 59 e 60 da Lei 8.666/1993 ¢ na Orientagdo Normativa 4/2009 da Advocacia-Geral da Unido.
Isso porque tais dispositivos se referem a procedimentos atinentes a dividas contratuais, que ndo se
aplicam ao caso em tela, cujas operagdes sao creditorias e decorremde lei

71.  Remanesce, no entanto, a infringéncia aos arts. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 (LRF),
ao art. 167, inciso 11, da Constituicdo Federal, e aos arts. 12, § 3°e 6°, ¢ 13, da Lei 4.320/1964, no que
tange aos pagamentos dos adiantamentos realizados pelo FGTS para a concessdao de subvencgdes
econdmicas no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), uma vez que tais
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adiantamentos configuram operacdes de crédito, independentemente de terem sido executadas ou ndo
dentro dos limites autorizados nos or¢amentos anuais.

72. Os mencionados dispositivos da Constituigdo Federal e da LRF requerem autorizacao
especifica na Lei Orcamentaria Anual Portanto, o pagamento de tais valores deveria ter sido precedido
do reconhecimento da divida e de autorizagdo or¢amentaria. Também violam os conceitos e
classificacdes de despesa publica definidos nos arts. 12, §§ 3° e 6° e 13, da Le1 4.320/1964.

73. Portanto, mesmo se tratando de quitagdo de dividas constituidas de formas distintas, os
pagamentos das operagdes de crédito mediante despesas de subvengdes econdmicas, tanto daquelas
contraidas junto ao Banco do Brasil e ao BNDES, quanto das que foram tomadas junto ao FGTS com
amparo na Lei 11.977/2009, careceram da devida autorizagdo em Lei Or¢amentaria Anualou em lei de
créditos adicionais e desvirtuaram os registros contabeis da execucdo das despesas, contrariando o
disposto no art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000,
e os artigos 12, § 3°, inciso I, e § 6°, ¢ 13 da Lei4.320/1964.

74.  De todo o exposto neste topico, cabe realizar a oitiva da Presidente da Republica quanto aos
seguintes pontos:

a) pagamento das operagdes de crédito mediante despesas de subvengdes econdmicas, de dividas
contraidas junto ao Banco do Brasil e ao BNDES referentes a atrasos de anos anteriores a 2015, sem a
devida autorizagdo em Lei Orgamentaria Anual ou em lei de créditos adicionais ¢ em desacordo com
os registros contabeis de execucdao de despesas, contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da
Constituicdo Federal, art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, e nos artigos 12, § 3°, inciso II, e §
6° e 13 da Lei14.320/1964;

b) pagamento das operacdes de crédito mediante despesas de subvengdes econdmicas, de dividas
contraidas junto ao FGTS com amparo na Lei 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida), sem
a devida autorizagdo em Lei Orcamentaria Anual ou em lei de créditos adicionais e em desacordo com
os registros contabeis de execucdo de despesas, contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da
Constituicdo Federal, art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, e nos artigos 12, § 3°, inciso I, e §
6° e 13 da Lei14.320/1964;

¢) pagamento das operagdes de crédito mediante despesas de subvengdes econdomicas, de dividas
contraidas junto ao FGTS, em razio de execucdo de despesa sem autorizagdo or¢amentdria na Lei
12.952/2014 (LOA 2014), procedimento este sem a devida autorizacdo em Lei Orcamentaria Anual ou
em lei de créditos adicionais € em desacordo com os registros contabeis de execu¢do de despesas,
contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da Constituicio Federal, art. 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000, e nos artigos 12, § 3°, inciso II, e § 6°, ¢ 13 da Lei4.320/1964.

75. No tocante a abertura de créditos adicionais sem autoriza¢ao legislativa, anoto, de inicio, que o
art. 167, inciso V, da Constitui¢do Federal veda expressamente “a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizagcdo legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes”.

76.  Esclareco também que, conforme o art. 41 da Lei 4.320/1964, os créditos suplementares — que
constituem um dos trés tipos de créditos orcamentarios adicionais — sdo “destinados a refor¢o de
dotag¢do or¢amentaria”. Desse modo, sdo utilizados para incremento de valores em rubricas ja
presentes na lei orcamentaria anual (LOA) original

77. Para o exercicio de 2015, assim como ocorreu em anos anteriores, essa autorizacao legislativa
Jé esta presente, de forma prévia, no art. 4° da Lei 13.115/2015 (LOA 2015), estando a abertura dos
créditos, no entanto, condicionada ao cumprimento de requisitos estabelecidos no caput do
dispositivo, nestes termos:

“Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes
desta Lei, excluidas as alteracoes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracoes
promovidas na programacdo orcamentdria sejam _compativeis com _a obtencdo da meta de resultado
primario_estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo unico do
art. 8° da LRF e os limites e as condigoes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
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valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacdio de emendas individuais, para o
atendimento de despesas: (...).” (sem grifos no original)

78.  Como se percebe, o dispositivo indica, como um dos requisitos indispensaveis para a abertura
de créditos suplementares, que as alteracdes promovidas na programacdo orcamentaria sejam
compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estipulada para o exercicio de 2015.

79.  Para esse mesmo periodo, o art. 2° da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) 2015 (Lei
13.080/2015, cujo texto foi publicado em 2/1/2015) estabelecia meta superavitaria de R$ 55,28 bilhdes
para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.

80.  Em 22/7/2015, o Poder Executivo apresentou projeto de lei ao Congresso Nacional (PLN
5/2015), propondo reducdo desse valor para R$ 5,81 bilhdes. Na exposi¢do de motivos anexa ao
projeto, consta que as justificativas para a diminui¢ao foram, entre outras, a frustragao de receitas e a
elevagdo de despesas obrigatorias. Afirma-se, ainda, textualmente, que o esfor¢o fiscal que ja havia
sido empreendido ndo seria suficiente para o cumprimento da meta fiscal fixada no texto original da
LDO. Reitero que o envio dessa proposta de alteragdo legislativa e a exposicao desse entendimento de
impossibilidade de atingir a meta aconteceram em julho de 2015.

81. A ocorréncia que se discute consiste na edicdo pela Presidente da Republica, logo apds a
apresentagao do PLN 5/2015, de seis decretos — todos sem numeragdo, sendo quatro em27/7/2015, um
em 20/8/2015 e um em 2/9/2015 — por meio dos quais foi autorizada a abertura de créditos
suplementares ao or¢amento da Unido, sem que houvesse a devida autorizagdo legislativa, como prevé
a Constituicao Federal.

82. Destaco que, adotando critério conservador, a unidade técnica deste Tribunal considerou
apenas os decretos editados apds o recebimento do referido projeto de lei pelo Congresso Nacional.
Embora seja provavel que as dificuldades fiscais tenham se iniciado anteriormente, foi naquela ocasiao
que houve o reconhecimento, pelo proprio governo, da impossibilidade de se atingir a meta fiscal
entdo vigente. Também foram desconsiderados os valores decorrentes de anulagdo de despesa, bem
como de despesas financeiras, ambos sem reflexos na meta de resultado primario, referéncia adotada
pelo citado art. 4° da LOA 2015.

83.  Quanto as despesas discricionarias autorizadas nos aludidos decretos, da ordem de R$ 1,76
bilhdo, alegou-se, nas exposicdes de motivos, que as modificagdes orcamentdrias realizadas ndo
tinham impacto na meta do resultado primario, tendo em vista que a execucdo das despesas seguiria a
programacao financeira de 2015 estabelecida por intermédio do Decreto 8.456/2015.

84.  Ocorre que, a despeito de o resultado primario ser calculado pelo regime de caixa e, dessa
forma, ser contabilizado apenas quando ocorre a execugdo financeira, o legislador deixou assente que €
condicdo para a abertura de crédito suplementares a compatibilidade das alteragdes promovidas na
programacdo or¢camentdria com a obten¢do da meta de resultado primario. Por conseguinte, a vedacao
independe da programagdo ou da execucdo financeiras.

85.  Como bem anotou a unidade técnica, a LOA 2015 foi, nesse aspecto, mais rigorosa que a LDO
2015, que, em seu art. 39, § 4°, exigia, para a abertura de créditos suplementares, que se apresentasse
“Justificativa de que a realizagdo das despesas objeto desses créditos ndo afeta a obtengdo do
resultado primario anual”. Aparentemente, o objetivo da LOA 2015 foi o de fixar regra que tenderia a
reduzir ainda mais o risco de descumprimento da meta fiscal, criando restricio desde a fase de
elaboracdo e alteracdo do orgamento, mitigando, assim, a probabilidade de eventual execugdo de
despesa conflitante com a previsao legislativa para o resultado primario. De fato, parece-me ndo haver
sentido em autorizar novos créditos orcamentdrios que ndo poderiam ser executados, porquanto
inconcilidveis com a meta fiscal vigente.

86.  Além disso, a prosperar a intepretacdo presente nas exposicdes de motivos dos decretos, tornar-
se-ia praticamente inbcuo o mencionado art. 4° da LOA 2015, o que caracterizaria desrespeito claro a
uma das regras basicas da hermenéutica juridica, de que a lei ndo contém frase ou palavra inttil,
supérflua ou sem efeito.
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87.  Ainda quanto a essa questdo, hd outro aspecto observado pela unidade técnica que merece
registro. A verificacdo da harmonia entre a previsdo orcamentiria € a meta de resultado primario ¢
exigida na legislacdo (Leide Responsabilidade Fiscal, art. 5°, inciso I, LDO 2015, art. 2°, e LOA 2015,
Volume VI, Quadro 9) e deve ser realizada independentemente dos limites impostos pela programagao
financeira. O art. 4° da LOA 2015 ¢ o mecanismo legal para garantir que também os créditos
suplementares sejam compativeis com a meta fiscal.

88. Assinalo também que, até a data de sua conversdo em lei, ocorrida em 3/12/2015, o PLN
5/2015 era apenas um projeto, sem a capacidade de produzir efeito algum. Tendo em vista que ainda
vigia a meta fiscal estabelecida no texto inicial da LDO 2015 e que o proprio Poder Executivo havia
reconhecido a impossibilidade de atingir os valores nela previstos, os decretos abriram créditos
suplementares em desconformidade com a lei entdao valida e aplicavel.

89.  Dessa forma, a conclusdo preliminar que endosso, por ser corretamente baseada na legislacao
pertinente ao tema, ¢ a de que os decretos caracterizaram o descumprimento de requisito constante do
art. 4° da LOA 2015, visto que representaram a abertura de créditos suplementares que promoveram
alteragdes na programagdo orcamentaria incompativeis com a obten¢do da meta de resultado priméario
entdo estabelecida para o exercicio. Essa ocorréncia configurou, na pratica, a abertura de créditos
suplementares sem a devida autorizacao legislativa, vedada pelo art. 167, inciso V, da Constituicdo
Federal

90.  Destaco, por fim, que esse indicio de irregularidade — que, considerando essa analise inicial,
tem as mesmas caracteristicas observadas quanto ao exercicio de 2014 — deve ser objeto de oitiva da
Presidente da Republica, para que esta possa exercer amplamente seu direito de defesa, trazendo os
esclarecimento e argumento que reputar adequados.

91. Passando para o topico seguinte, registro que a Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal, LRF) estabelece, em seu art. 9°, que, caso a realizagdo de receita ndo seja
compativel com a meta fiscal, deve ser realizada limitacio de empenho e movimentagdo financeira,
também conhecida como contingenciamento. Essa imposi¢do normativa representa um dos principais
pilares de uma gestdo fiscal responsavel, que obriga o governo a fazer ajustes na sua programacao de
gastos, de forma a manter o compromisso assumido em lei (Lei de Diretrizes Orcamentarias, LDO)
para com a sociedade brasileira, de que ndo vai efetuar despesas em patamares muito superiores as
receitas que vao sendo arrecadadas ao longo de determinado exercicio financeiro.

92.  As projecdes do Relatorio de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre de 2015
contemplaram a previsdo de diminui¢do real do PIB de 1,2%, a reducdo das receitas liquidas, previstas
em R$ 65 bilhdes, ¢ a ampliagdo da estimativa das despesas obrigatorias em R$ 5,7 bilhdes. Em
consequéncia, indicou-se a necessidade de redugdo dos limites de empenho e movimentagao financeira
das despesas discricionarias de todos os Poderes em R$ 70,9 bilhdes para o atingimento da meta
estipulada na LDO 2015, que foi de superdvit primario, baseado numa previsao de crescimento real do
PIB (0,8%), tendo ocorrido reducao de 3,85%.

93.  Quanto as projecdes do Relatorio de Receitas e Despesas Primarias do 3° bimestre de 2015,
continham previsdo de diminuigdo real do PIB de 1,49%, redugdo das receitas liquidas em R$ 46,7
bilhdes e ampliacdo da estimativa das despesas obrigatorias em R$ 11,4 bilhdes. Além disso,
indicavam que, para o cumprimento da meta superavitaria de R$ 55,3 bilhdes estabelecida na LDO,
deveria haver um contingenciamento adicional de R$ 58 bilhdes.

94.  No entanto, o Poder Executivo ndo estabeleceu novo contingenciamento dessa magnitude.
Alternativamente, optou por encaminhar ao Congresso Nacional, no final de julho de 2015, um projeto
de lei referente a mudanca de meta e ja incorporar os seus efeitos no Relatério de Avaliagdo das
Receitas e Despesas Primarias do 3° Bimestre de 2015. Na redagao original do Projeto de Lei PLN
5/2015, propos-se a fixacdo da meta de resultado primario para o setor ptblico em R$ 8,7 bilhdes,
sendo a meta para o Governo Central de R$ 5,8 bilhdes. Além da reducdo da meta original em R$ 49,5
bilhdes, foirealizado um novo contingenciamento de RS 8,6 bilhdes.
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95.  Por outro lado, a LRF deixa claro que as metas fiscais t€m que ser cumpridas ndo apenas no
final do exercicio, mas avaliadas a cada bimestre, para que ndo se perca de vista o controle, a evolucao
e a limitagcdo das despesas discriciondrias, sujeitas ao contingenciamento, bem como a cobertura das
despesas obrigatorias. Essa lei, portanto, tornou obrigatdrio o estabelecimento antecipado de uma meta
de resultado primario, que deve ser avaliada bimestralmente durante a execugdo do orcamento.

96.  Naapreciagdo das Contas de Governo de 2014, este Tribunal ndo questionou a possibilidade de
mudanca da meta no decorrer do exercicio, mas sim, a condu¢do da programacdo orcamentiria e
financeira baseada em previsdo contida em projeto de lei e, consequentemente, a omissao de
contingenciamento de acordo com a meta estabelecida na lei em vigor (LDO). Em 2015, a andlise
inicial dos elementos presentes nos autos leva a conclusdo de que se repetiu a irregularidade de se
utilizar a meta contida em projeto de lei como fundamento para condugdo da programagdo
orcamentaria e financeira. O contingenciamento estabelecido no terceiro bimestre, com base na meta
contida no PLN 5/2015, foi de R$ 8,6 bilhodes, valor R$ 49,4 bilhdes inferior ao necessario para o
alcance da meta da LDO 2015 entao vigente.

97.  As alteragdes da programacdo orcamentaria e financeira decorrentes das avaliagdes do terceiro
e quarto bimestres basearam-se em projeto de lei, e ndo na meta entdo vigente, estabelecida pela LDO
2015, o que contraria o entendimento disposto no Acordao 2.461/2015-TCU-Plenario, sobre o Parecer
Prévio das Contas do Governo de 2014, segundo o qual, na condugdo da programacdo or¢camentaria e
financeira, deve-se considerar a meta fiscal vigente, ou seja prevista na lei. A condugdo da
programacao amparada em projeto de lei, aliada a significativa reducao das receitas, levou a
contingenciamentos insuficientes.

98.  As informagdes disponiveis indicam ter sido irregular o estabelecimento da programacao
orgamentaria e financeira com base na redugdo da meta fiscal prevista no PLN 5/2015, pois acarretou
apuracgdo, pelo Poder Executivo, do montante de limitagdo de empenho e movimentagdo financeira
inferior ao necessario para o atingimento da meta fiscal entdo vigente. Em principio, tal fato viola o
art. 9° da LRF, segundo o qual, se for verificado, ao final de um bimestre, que a realizagcdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidos no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Ptblico promoverdo, por ato proprio € nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira.
99.  Planejamento, transparéncia, prevencdo de riscos e corre¢do de desvios estdo entre os
pressupostos da gestdo fiscal responsavel, nos termos do art. 1°, § 1°, da LRF. Esses pressupostos
visam preservar o equilibrio das contas publicas, de forma a controlar o endividamento publico.

100. Para tanto, sdo previamente definidas e amplamente divulgadas, por meio da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, as metas de resultado entre receitas e despesas primarias, entendidas como aquelas que
efetivamente afetam o nivel de endividamento publico. Em razio de sua relevancia como instrumento
de planejamento, transparéncia e controle fiscal, a possibilidade de cumprimento dessas metas deve ser
verificada bimestralmente ao longo do exercicio, de modo que providéncias corretivas possam ser
tempestivamente tomadas, em especial a limitagdo de empenho e movimentacdo financeira, prevista no
art. 9° da LRF e disciplinada a cada ano pela LDO.

101. Como medida da capacidade do governo de arcar com os encargos de sua divida sem ter que
recorrer ao crédito, o resultado primario ¢ um indicador oficial basico de sua situagdo econdmico-
financeira. Por principio, esse resultado deve depender essencialmente dos niveis de arrecadagdo e
gastos publicos.

102. Obviamente que os efeitos da conjuntura econdmica ndo podem ser desprezados, razao pela
qual o cumprimento da meta de resultado primario somente fard sentido econdmico se de fato decorrer
do efetivo esforgo fiscal do governo. Medidas atipicas, com impactos primdrios significativos, quase
sempre sdo percebidas e mensuradas pelo mercado. Isso significa que, no ambito das finangas
publicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o formalismo, para ndo comprometer a
credibilidade do governo, em especial de sua politica fiscal, afetando negativamente a confianca e as
expectativas dos demais agentes econdmicos.

12

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766214.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

103. Por fim, assinalo a trajetdria do resultado primario do Governo Federal, em percentual do
Produto Interno Bruto (PIB), verificada de 2006 a 2015, passando de um resultado superavitario de R$
51,3 bilhdes para um resultado deficitario de R$ 116,7 bilhdes, o que corresponde a uma deterioragao
do esforgo fiscal da ordem de 4,1% do PIB no periodo de dez anos.

104. Portanto, neste topico, surgem dois graves indicios de irregularidades nas presentes contas: (i) a
condugdo da programacdo orcamentaria e financeira, com a elaboragdo de Relatorios de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° bimestres de 2015 e da edicdo dos correlacionados
Decretos 8.496/2015 e 8.532/2015, com amparo na proposta de meta fiscal constante do Projeto de Lei
PLN 5/2015, e ndo na meta fiscal definida na Lei 13.080/2015 (LDO 2015); e, consequentemente, (ii)
o contingenciamento de despesas discricionarias da Unido em montantes inferiores aos necessarios
para atingimento da meta fiscal em vigor, fixada pela LDO 2015.

105. A partir dessa primeira andlise, conclui-se ainda que tais atos contrariam o principio da
legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), os pressupostos do planejamento, da transparéncia
e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da LRF), os arts. 9° da LRF e 52 da LDO 2015, bem como
0 Acérdao 2.461/2015-TCU-Plenario.

106. Assim sendo, julgo como de boa prudéncia realizar a oitiva da Presidente da Republica também
emrelagdo a esses indicios de irregularidades, para que a eles sejam apresentadas contrarrazoes, o que
possibilitard a esta Corte de Contas a formagdo de um juizo sobre seus efeitos, extensdo e gravidade.
107.  Outra possivel irregularidade corresponde a utilizag@o de recursos vinculados, provenientes do
superavit financeiro de 2014, em finalidade diversa do objeto da vinculagdo, por meio da edicao da
Medida Provisoria 704, de 23/12/2015.

108. O art. 1° da referida medida autorizou, de modo aparentemente indevido, a desvinculagdo de
receitas decorrentes de superavit financeiro de 2014, para que fossem alocadas como fontes de
despesas primdrias obrigatdrias no exercicio de 2015. O normativo ressalvou, entretanto, vinculagdes
de ordem constitucional e decorrentes de reparticao de receitas de Estados e Municipios.

109. Ocorre, primeiramente, que as vinculagdes de receitas sdo originalmente estabelecidas por leis
especificas, que fixam, caso a caso, a destina¢do para determinada fonte de recursos. Portanto, ndo
caberia a uma norma posterior dispor exce¢ao em termos gerais, como fez o art. 1° da MP 704/2015,
retirando a obrigatoriedade imposta por leis especificas e estabelecendo como requisito, apenas, a
verificacdo de superdvit financeiro da fonte no ano de 2014.

110. Verifica-se, desse modo, uma antinomia aparente de segundo grau, na medida em que se forma
um conflito entre as normas especiais anteriores, que vincularam os recursos, € a norma geral
posterior, MP 704/2015, art. 1°, que autoriza a desvinculagdo de todos os superavits financeiros
vinculados por for¢a de normas infraconstitucionais.

111. A partir da autorizagdo que teria sido conferida pela medida provisoria, o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, publicou a Portaria 138, de 29 de dezembro de 2015, alterando
fontes de recursos originalmente vinculados na Lei Orcamentaria Anual de 2015 (LOA 2015), no
montante de R$ 46,9 bilhdes.

112. Dessa forma, considerando que a referida medida provisdria ndo teria o condao de desvincular
fontes de recursos, estes nao poderiam, por forca da mencionada portaria, ter sido utilizados para fins
diversos daqueles definidos em suas respectivas leis especificas. Teria ocorrido, portanto, infringéncia
ao paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000, que assim dispde: “Os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso” (grifo
acrescido).

113. Mais especificamente, no que tange aos recursos de fundos especiais atingidos pela
desvinculacgdo efetivada pela Portaria 138, teria havido, cumulativamente, descumprimento do art. 73
da Lei Geral de Direito Financeiro (Lei 4.320/1964). A desvinculagdo dessas receitas demanda
autorizacdo especifica na propria lei de criagdo do fundo, nos termos do mencionado dispositivo:
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“Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado
em balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.” (grifo acrescido)
114. A titulo de exemplo, foram desvinculados recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT). Conforme se depreende dos arts. 1° e 10 da Lei 11.540/2007, esse
fundo possui receitas especificadas destinadas a determinados objetivos. Portanto, somente outra lei
que alterasse a leide instituicdo do FNDCT, dispondo especificamente sobre destinacdo diversa de sua
receita, poderia ter efeitos quanto a desvinculagdo de recursos do fundo. Nao hd como se valer das
disposicoes da MP 704/2015 como norma que alterou tal fundo, bem como os demais alcangados pela
Portaria 138.
115. Portanto, cabe realizar oitiva da Presidente da Reptiblica quanto aos seguintes pontos:

a) utilizacdo de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa do
objeto da vinculagdo, em ofensa ao paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000;

b) utilizagao de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da vinculagdo, em
desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei4.320/1964.
116. O topico seguinte relaciona-se a competéncia do TCU de verificar se a execugdo das despesas
de investimento das empresas estatais ndo dependentes (aquelas que ndo recebem recursos do Tesouro
Nacional para pagamento de despesas de custeio ou de capital) realizou-se de acordo com o
programado no Or¢camento de Investimento referente ao exercicio de 2015.
117. Observou-se que, no periodo, ndo houve empresas estatais que executaram despesas acima do
limite autorizado para cada fonte de financiamento. Tal desconformidade foi objeto de ressalva nos
relatdrios sobre as Contas do Governo de 2010 a 2013 e de irregularidade no referente a 2014, ocasiao
em que oito empresas apresentaram o problema.
118. De acordo com o Departamento de Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Dest), o aperfeicoamento dos mecanismos de
controle, acompanhamento e alertas em relagdo a execugdo or¢amentaria das empresas estatais
possibilitou a corregao da irregularidade.
119. No entanto, duas empresas apresentaram programacdes, no nivel de subtitulo, com realizacao
superior a dotacao aprovada, devido a problemas operacionais em suas atividades, consoante apurado
pela Controladoria-Geral da Unido e registrado na Prestacdo de Contas da Presidente da Republica de
2015, conforme quadro abaixo:

Acgoes sem Cobertura Orgamentaria

R$
Codigo do Dotacéo Final Realizado R-DF
Acio-Localizador
Localizador (DF) R (% do excesso)
Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES)
32860033 Instalagdo de bens iméveis — no Estado do Rio de Janeiro 9.961.048 32.195.697 | 22.234.649 (223,2%)

Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

Manutengdo da Infraestrutura Operacional de Usinas

65560020 Termelétricas - na Regido Nordeste

189.811.000 | 204.618.882 14.807.882 (7,8%)

Fonte: Departamento de Coordenacao e Governanca das Empresas Estatais (Dest/MP).
120. A realizagdo de despesa em montante superior a dotacdo aprovada constitui indicio de

irregularidade na execugdo do Or¢amento de Investimento das empresas BNDES e Petrobras, uma vez
que o inciso II do art. 167 da Constituicao Federal veda a realizagdo de despesas que excedam os
créditos orgamentarios.

121.  Desse modo, deve ser promovida a oitiva da Presidente da Republica acerca deste ponto.

122. Nao obstante a irregularidade tenha persistido, ¢ visivel a melhora observada em relacdo ao
exercicio anterior, com reducdo do numero de agdes que ultrapassaram a meta de 17 para 2, e do
montante excedido, de R$ 228,8 milhdes para R$ 37 milhdes (decréscimo de 84%).
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123.  Cabe registrar, também, que o montante executado do Or¢amento de Investimento sofreu queda
de 16% em 2015 em comparagdo com 2014, o que representa uma redugdo nos investimentos de R$
15,3 bilhdes. Além disso, em relacdo as oito Companhias Docas existentes, observou-se um
investimento em valor maior que o total de recursos recebidos por meio de aumento de capital.
Embora tenha apresentado redugdo significativa, a diferenca entre 0 Aumento do Patrimonio Liquido e
os investimentos realizados ainda alcangava a expressiva soma de R$ 339,19 milhdes no conjunto
dessas empresas, indicando a necessidade de o Tribunal seguir acompanhando a situagdo.

124. A unidade técnica também apontou indicio de rrregularidade consistente no fato de que, desde
2013, a Empresa Brasileira de Infraestrutura Portuaria (Infraero) vem retendo e utilizando recursos
provenientes de taxas recolhidas de passageiros — Adicional de Tarifa Aeroportuaria (Ataero) e do
Adicional da Tarifa de Embarque Internacional (Atei) —, que, de acordo com a andlise inicial, deveriam
ser transferidos ao Fundo Nacional de Aviagao Civil (FNAC), como prevé o art. 1°da Lei 9.825/1999.
Ressalto que esse fundo destina-se exclusivamente ao desenvolvimento e fomento do setor de aviagdo
civil e das infraestruturas aeroportuaria e aerondutica civil (art. 63 da Lei 12.462/2011).

125. A propria empresa, ao se manifestar nos autos do processo TC 008.948/2016-0, admitiu a
ocorréncia, que, no exercicio de 2015, atingiu o montante de R$ 518 milhdes. Em sua defesa, alegou
atrasos nos repasses da Unido para investimentos, bem como a permanente situacdo deficitaria de suas
contas, para reter os referidos valores a fim de arcar com suas despesas, incluindo as correntes.

126. Segundo estabelece a legislacdo pertinente ao tema, os valores dessas tarifas devem ser
transferidos ao FNAC, que pertence a Unido, o que implica se tratar de receita orgamentaria. Também
de acordo com a lei, as despesas do fundo correm a conta de dotacdes orcamentarias especificas
alocadas no Orcamento Geral da Unido, observados os limites anuais de movimenta¢do e empenho e
de pagamento.

127. Por conseguinte, a mencionada retengdo parece representar o uso indevido, pela Infraero, de
recursos do orcamento da Unido, que devem ser submetidos ao processo constitucional de elaboracdo e
execucao orcamentaria.

128. Ressalto que, da andlise dos elementos presentes no processo TC 025.043/2015-3, percebe-se
que ndo apenas a Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica (SAC/PR) tinha
conhecimento da questdo, mas também o Departamento de Coordenagdo e Governanga das Empresas
Estatais (Dest/MP), a Secretaria de Or¢amento Federal (SOF/MP), a Secretaria do Programa de
Aceleracao do Crescimento (Sepac/MP) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF).

129. Deste exame preliminar, entende-se que caberia @ SAC/PR, com base em suas competéncias,
ter atuado tanto previamente, a fim de gerir o déficit operacional da Infraero, como
concomitantemente, para garantir a regularizagdo dos repasses ao FNAC.

130. Todavia, compreendo que, em vez da oitiva da Presidente da Republica, ¢ preciso aprofundar
ainda a questdo no processo especifico, ja constituido.

131. Passando para o topico seguinte, este Tribunal realizou inspe¢ao de conformidade na Secretaria
do Tesouro Nacional, em que se verificou autorizagdo indevida concedida pelo Banco Central do
Brasil ao Banco da Amazonia S.A. (Basa) para que essa instituicao financeira efetuasse o registro de
RS 982,1 milhdes no Nivel I de seu Patrimonio de Referéncia (PR), na qualidade de Capital Principal.
132. O conceito de PR foi instituido pelo Acordo da Basiléia, que estabeleceu uma margem de
capital ponderado pelo risco dos ativos de crédito das instituigdes financeiras, e implementado no
Brasil pelo Conselho Monetario Nacional (CMN). As instituigdes financeiras devem manter valor do
PR compativel com os riscos de suas atividades, sendo esse indicador a base utilizada pelo Bacen para
estabelecer limites regulamentares objetivando a manutencdo da satde dessas instituicdes. O PR
consiste no somatorio do Nivel I e do Nivel II da estrutura de capital, cada qual apurado mediante
critérios definidos pelo CMN.

133. As informagdes disponiveis indicam que a autorizagdo concedida pelo Bacen ao Basa foi
exarada sem a observancia de condicionantes e vedagdes estabelecidas pela legislagdo de regéncia.
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134. O primeiro indicio de irregularidade observado consiste no fato de a integralizagdo do passivo
emitido pelo referido banco, oriundo da assinatura do Contrato 1.016/PGFN/CAF de Mutuo com a
Unido, ndo ter sido efetuada em espécie, como determina o art. 16, § 1°, inciso I, da Resolugdo CMN
4.192/2013, mas, sim, mediante a emissdo direta, pela Unido, de titulos publicos a instituicao
financeira.

135. A segunda ocorréncia encontra-se alicer¢ada na afronta a vedagdo expressa no art. 16, inciso
XI, da Resolugdo CMN 4192/2013, que proibe que a compra do instrumento, a ser elegivel a
patrimdnio de referéncia, emitido pela instituicdo financeira, seja financiado, direta ou indiretamente,
pela propria instituicdo emissora. O dispositivo normativo ndo foi observado porque, em vez de
receber recursos em espécie da Unido como pagamento pela aquisicdo do instrumento por ele emitido,
o Basa aceitou receber, do Tesouro Nacional, um conjunto de compromissos financeiros assumidos
pela Unido, consubstanciados nos titulos publicos emitidos com base na Portaria 707, de 15 de
dezembro de 2014, o que caracteriza o financiamento direto, pelo proprio banco a Unido, da aquisi¢do
do instrumento emitido.

136. Sabedor de que a integralizagdo do instrumento havia ocorrido em titulos, € ndo em espécie, o
Basa p0s em pratica sistematica que teve por objetivo fazer parecer que os titulos teriam sido
monetizados — vendidos em mercado — e que, desse modo, teria ocorrido a chamada “integralizacdo
em espécie”, necessaria a concessao de autorizacdo pelo Bacen a que se refere o art. 24 da Resolugdo
CMN 4.192//2013.

137. Contudo, tais titulos ndo foram vendidos em mercado, permanecendo em propriedade do Basa.
Os R$ 982,1 milhdes que foram autorizados pelo Bacen a comporem o Nivel I do PatrimOnio de
Referéncia da instituicdo financeira ndo resultaram dos referidos titulos, mas sim da emissdo de novos
passivos junto a outras instituicdes financeiras, por intermédio da realizacdo das denominadas
“operacoes compromissadas”, cujo prazo de vencimento, no caso em tela, foide apenas um dia.

138. Tais operacdes consistem na compra (ou venda) de titulos com compromisso de revenda (ou
recompra) em uma data futura, anterior ou igual a data do seu vencimento. Em suma, uma operacdo
compromissada representa um empréstimo de uma das partes para a outra, com o lastro ou a garantia
de um titulo. E como se o Basa estivesse pedindo dinheiro emprestado a outras instituicdes financeiras
e dando como garantia titulos de sua carteira. Dessa maneira, o banco ndo se desfez desses
instrumentos, e as instituicoes credoras niao possuiram de fato esses titulos, pois eles pertenciam ao
Basa. Se a negociagdo fosse definitiva, o banco venderia os titulos as outras instituicoes financeiras
sem o compromisso de recompra-los.

139. O que parece revelar ainda mais a irregularidade cometida é a constatacdo de que o Basa
efetuou a captacdo de recursos ndo em uma unica data, mas nos dias 15, 16, 19 e 24 de dezembro de
2014, ou seja, captou uma parte do dinheiro em um dia, devolvendo no dia seguinte a instituigao
credora, depois captando mais uma parcela, devolvendo no outro dia e, assim, sucessivamente.
Paralelamente, o banco solicitou autorizacdo do Bacen em duas datas distintas, dia 15/12/2014 (R$ 300
milhoes) e 26/12/2014 (R$ 682 milhdes), para que os referidos valores compusessem seu Capital
Principal, sendo que, em nenhum momento, o Basa teve o valor integral de R$ 982,1 milhdes em
espécie em sua posse.

140. Desse modo, o exame empreendido até o momento mostra que o Bacen, ainda que ciente dessa
situacdo, visto que devidamente informado e abastecido com documentos que lhe foram remetidos
pelo Basa, ignorou o fato de que, em verdade, os R$ 982,1 milhdes que a mencionada autarquia
autorizou a compor o Nivel I do Patrimdnio de Referéncia do Basa nio correspondiam ao instrumento
que se originou da assinatura do contrato de mutuo celebrado entre a Unido e o banco federal, mas,
sim, aos passivos emitidos junto a outras instituicoes financeiras. Ignorou, também, que, na realidade,
a monetizacdo efetuada pelo Basa ocorreu em quatro datas distintas e em parcelas muito inferiores aos
RS 982,1 milhdes que foram objeto da autorizacdo exarada pela autoridade monetaria, sendo esses
valores em espécie devolvidos as instituigdes credoras em apenas um dia.
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141. Ressalte-se que tal autorizacdo foi promovida pelo Banco Central mediante despacho do
Diretor de Organizacdo do Sistema Financeiro e Controle de Operacdes de Crédito Rural, em
2/1/2015, pelo valor de RS 982.120.185.98, cuja comunicacido ao Basa ocorreu em 5/1/2015, por meio
do Oficio 037/2015-BCB/Deorf/Difin. Assim, a autorizagdo indevida foi praticada no exercicio de
2015, interferindo nas contas de governo desse exercicio.

142. Logo, os elementos dos autos € a analise realizada levam a crer que o Bacen descumpriu regras
estabelecidas por meio da Resolucdo CMN 4.192/2013. Ademais, a autarquia parece ter adotado
conduta repreensivel, por ter deixado de observar o que determinam o art. 9° e o art. 10, inciso 1X,
ambos da Lei4.595/1964, ou seja, cumprir ¢ fazer cumprir as normas expedidas pelo CMN e exercer a
fiscalizacdo das instituicdes financeiras.

143.  Ante o exposto, essa matéria também deve ser objeto de oitiva da Presidente da Republica.

144. Cabe mencionar, ainda, a possivel omissdo de repasse de recursos do Seguro Obrigatorio de
Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestre (DPVAT) ao Fundo Nacional de
Saude. De acordo com o paragrafo unico do art. 27 da Lei 8.212/1991, o paragrafo unico do art. 78 da
Lei 9.503/1997, bem como a Resolugcdo CNSP 192/2008, da arrecadacdo bruta do DPVAT, 45%
devem ser repassados ao Fundo Nacional de Satide (FNS), gestor financeiro dos recursos destinados ao
Sistema Unico de Satde (SUS).

145.  Ocorre que as transferéncias efetivamente realizadas ao FNS — no total de R$ 3,805 bilhdes,
conforme pesquisa no Siafi — ndo correspondem aos valores informados pela Seguradora Lider,
responsavel pelo recebimento do DPVAT — de RS 3,894 bilhdes, que deveriam ter sido transferidos e
correspondem a 45% de um total de R$ 8,654 bilhoes.

146. Diante disso, se confirmada a wrregularidade apos a oitiva, cabera recomendar ao Ministério da
Saude, a Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), ao Banco Central do Brasil e a Seguradora
Lider (por forca da Portaria Interministerial n® 293/2012) que adotem providéncias com vistas a
regularizagdo do repasse do Seguro DPVAT no valor de R$ 89,7 milhdes ao FNS, em atendimento as
Leis 8.212/1991 ¢ 9.503/1997.

147. Destaco agora a analise da agdo setorial do governo, que, como se sabe, recebeu nova
abordagem a partir do exame da Prestacdo de Contas da Presidente da Republica relativa ao exercicio
de 2013. A mudanga de orientagdo promovida pelo TCU teve duas linhas mestras: enfatizar o papel do
Tribunal dentro do processo de avaliar as Contas do Governo, que ¢ o de oferecer elementos técnicos
ao Congresso Nacional para que este possa exercer sua competéncia constitucional de julgar as contas
do Presidente da Republica; e enriquecer a andlise das contas governamentais, por meio de um
trabalho de auditoria mais consistente, de forma a qualificar o relatorio e a opinido emitida anualmente
pelo TCU.

148. Nessa perspectiva, dedicou-se especial atencdo as informagdes de desempenho (indicadores e
metas), que demonstram o resultado das intervencdes governamentais. Tais informacdes sao definidas
no plano plurianual e seus valores atualizados foram informados nas contas de 2015. E impo rtante
registrar a relevancia dos indicadores e das metas no contexto da prestagdo de contas do Estado, pois
tais instrumentos destacam as realizagdes do governo e ajudam o publico a entender os efeitos da
atuacao estatal.

149. No ambito do Plano Plurianual (PPA), os indicadores sdo projetados para aferir e descrever
aspectos relacionados a cada programa tematico. Sujeitos a apuragdo periddica, devem contribuir para
o monitoramento da evolucdo de uma determinada realidade em que o programa pretende influir,
gerando ainda subsidios para sua avaliac@o. Por sua vez, as metas sdo associadas a cada objetivo e
devem possibilitar o acompanhamento das realizacdes previstas para o periodo do plano.

150. No trabalho realizado sobre as contas do exercicio de 2015, o exame do TCU buscou aferir se
as informacdes relacionadas as metas poderiam ser consideradas evidéncias aptas a sustentar a opinido
do controle externo.
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151. Do total de 2.402 metas presentes no PPA 2012-2015, foram examinadas 161 (6,7%),
selecionadas com base em critérios de materialidade e relevancia. Dessa amostra, 71 metas (44%)
apresentaram problemas de qualidade e/ou de confiabilidade.

152.  Quanto a qualidade, foram apontadas deficiéncias em 40 metas (25%), tais como: os sistemas
de gestdo da informagdo ndo permitem a agregacdo dos contratos pelo publico definido na meta
(Programa Tematico 2012 — Agricultura Familiar); e impossibilidade de identificar e medir de maneira
objetiva o que se pretende atingir (Programa Tematico 2015 — Aperfeicoamento do Sistema Unico de
Satide e Programa 2037 — Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social).

153. Com relagdo a confiabilidade dos dados apresentados, 34 metas (21%) foram refutadas pelas
analises. Exemplos de problemas verificados:

a) unidade de medida inadequada: ntimero de familias beneficiadas x nimero de contratos
celebrados, Programa 2012 — Agricultura Familiar; moradias contratadas x moradias disponibilizadas,
Programa 2049 — Moradia Digna; alunos matriculados x alunos que concluiram cursos de qualificagdo
— Programa 2071 — Trabalho, Emprego e Renda;

b) uso de critérios em desacordo com a legislagdo para contabilizagdo de moradias acessiveis
(Programa 2049 — Moradia Digna);

c¢) incompletude de informagdes utilizadas para apuracdo dos dados (Programa 2061 —
Previdéncia Social), com riscos para a confiabilidade dos resultados e a comparabilidade das metas.
154. Ressalto que, em todos os casos com medidores considerados inapropriados, os critérios
adotados fornecem resultados superavaliados em relagdo ao efetivamente alcangado, implicando em
numeros que ndo representam, de fato, a realidade.

155. Reitera-se que a PCPR ¢ o instrumento por meio do qual deve ser tornado publico o
atingimento dos objetivos governamentais e, por essa razdo, os dados que refletem os resultados
alcancados devem ser exatos.

156. Dessa forma, anoto, em relacdo as contas referentes ao exercicio de 2015, a existéncia de
indicios de distor¢des materiais que comprometem a confiabilidade de parcela significativa das
informacgdes relacionadas a metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015, o que deve ser objeto de
oitiva da Presidente da Republica.

157. Com o intuito de verificar se as demonstragdes consolidadas da Unido refletem, em todos os
aspectos relevantes, a situagdo patrimonial em 31/12/2015 e os resultados patrimonial, financeiro e
orcamentario de 2015, foi realizada a auditoria do Balanco Geral da Unido (BGU). Ao todo, foram
detectadas vinte distor¢gdes, envolvendo achados quantificados, ndo quantificados e falhas de
divulgacao.

158. Algumas dessas constatagdes ja haviam sido identificadas nos ultimos anos. Nesse sentido,
cabe ressaltar que, em relagdo as constatagdes recorrentes, a Administracdo teve a oportunidade de se
manifestar e corrigir as distor¢des apontadas, com o agravante de ndo té-lo feito novamente no
exercicio de 2015.

159. As principais conclusdes sdo as seguintes:

a) o Passivo estd subavaliado em pelo menos R$ 17,74 bilhdes, em razio da auséncia de
provisoes para fazer face a demandas judiciais contra a Unido, bem como a despesas futuras relativas a
pensdes militares e a militares inativos;

b) o valor do Passivo Financeiro de 2014, no Balango Patrimonial de 2015, estd superavaliado
em R$ 221 bilhdes, devido a uma falha na transposicdo de saldos entre o plano de contas federal,
utilizado até dezembro de 2014, e o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico, implantado em janeiro
de 2015. Com isso, houve um comprometimento da comparabilidade das informa¢des de um ano para
outro;

c) o Ativo esta superavaliado em pelo menos R$ 4,1 bilhdes, em razio da superavaliagdo das
Participacdes Societarias da Unido no Banco do Brasil;
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d) o Resultado Patrimonial esta superavaliado em R$ 11,9 bilhdes, em decorréncia da
superavaliacdo das Variagdes Patrimoniais Aumentativas relacionadas a Participacdes Societarias da
Unido;

e) ocorreu remanejamento irregular, apds liquidacdo e pagamento, da rubrica despesa com
refinanciamento da divida para a rubrica despesa com resgate da divida, no montante de R$ 60 bilhoes;

f) houve distor¢des decorrentes de classificagdes contdbeis incorretas no montante de
RS 28,1 bilhoes, referentes a juros e encargos de empréstimos e financiamentos concedidos (R$ 7,7
bilhodes) e ao saldo de empréstimos e financiamentos concedidos (R$ 20,4 bilhoes);

g) houve distor¢des de R$ 80,1 bilhdes decorrentes de falha na consolidagao, causadas pela ndo
exclusdo de operagdes intragovernamentais;

h) foram identificadas distor¢des ndo quantificaveis relacionadas a estimativas inadequadas ou
inexistentes, cyjos montantes, caso confirmados, poderiam representar uma parcela substancial do total
de passivos da Unido. Essas possiveis distorgdes estdo relacionadas as estimativas das despesas futuras
da Unido com pensoes e inativos militares e do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social;

1) foram identificados ativos superavaliados relativos a Créditos Tributdrios a Receber e a
Créditos de Divida Ativa, em decorréncia de falhas nas rotinas de classificagdo desses créditos;

j)o Ativo Imobilizado ndo reflete adequadamente a situacdo patrimonial da Unido, em
decorréncia de deficiéncias identificadas na avaliagdo e mensuracdo dos imoveis de uso especial e
dominiais, bem como da ndo contabiliza¢do dos imoveis funcionais;

k) ha falhas de divulgacdo em notas explicativas sobre os critérios de Ajuste para Perdas da
Divida Ativa ndo Tributaria do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
160. O conjunto de achados da auditoria sobre os Balangos Patrimonial, Or¢amentdrio e Financeiro
e sobre Demonstragdo das Variagdes Patrimoniais do exercicio de 2015 compromete a fidedignidade
das informagdes contabeis veiculadas na Prestacdo de Contas da Presidente da Republica. Sendo
assim, deve ser promovida a oitiva da Presidente da Republica acerca dos indicios de
desconformidades relativos a esse ponto.

161. Além das ocorréncias detectadas e examinadas pelo corpo técnico deste Tribunal de Contas, o
Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin, apontou
fato que entendo constituir relevante indicio de irregularidade a compor o conjunto de
questionamentos a serem apresentados a Presidente da Republica. Trata-se da abertura de créditos
orgamentarios extraordinarios, por meio de medidas provisorias (MPs), sem a observancia dos
requisitos constitucionais.

162. O art. 167, § 3° da Constituicdo Federal prevé que a “abertura de crédito extraordinario
somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comogdo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62” (grifo acrescido).
Anoto que o mencionado art. 62 cuida das MPs, que podem ser adotadas pelo Presidente da Republica
em casos de urgéncia e relevancia.

163. Dessa forma, ¢ de fiacil compreensdo que apenas € aderente a previsdo constitucional a medida
provisoria editada para a abertura de créditos extraordinarios cuja despesa seja relativa a evento
relevante, urgente e imprevisivel.

164. As MPs indicadas pela Procuradoria — 686, de 30/07/2015, 697, de 8/10/2015, 702, de
17/12/2015, 709, de 30/12/2015 —, cujos valores somados atingiram o montante de R$ 49,66 bilhoes,
ndo parecem ter adimplido os pressupostos constitucionais.

165. Como exemplo da natureza das despesas que se discutem, apresento, a seguir, os créditos
abertos por intermédio da MP 686, de 30/7/2015:

Data da Unidade(s L Valor
MP Edi¢do Favorecid;()s) Finalidade (RS$)
Instituto Nacional | Garantir a aplicagdo do Exame Nacional de
686 | 30/07/2015 | de Estudos e Desempenho de Estudantes (Enade) 35.862.575,00
Pesquisas
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Educacionais
Anisio Teixeira

(Inep)

Banco Nacional | Viabilizar o pagamento de subvencao

de econdmica referente ao Programa de

Desenvolvimento | Sustentacao do Investimento (PSI), a

Eco‘nomlco e necessidade de atuahzgc;ao monetaria d‘o 4.606.500.000,00
Social (Bndes) e | repasse de valores devidos ao Bndes e a

a Financiadora de | Finep

Estudos e

Projetos (Finep)

Fundo de
Financiamento ao
Estudante do

Ensino Superior
(FiessMEC)

Garantir a continuidade do financiamento a
estudantes do ensino superior ndo gratuito,
tendo em vista as novas operagoes
contratadas; atendimento de servigos
administrativos que sdo prestados pelos
agentes financeiros referentes a essa
contratagdo; e aporte de recursos ao Fundo

5.178.277.293,00

de Garantia de Operagdes de Crédito
Educativo — FGEDUC (fundo que garante os
créditos concedidos pelo Fies) para
regularizacdo do capital relativo a 2014 e
outorga de garantias na contratagdo de
aditamentos e financiamentos em 2015

166. Concordo com o Ministério Publico que ndo ha como identificar fato imprevisivel associado a
essas despesas. Em sua maioria, esses créditos adicionais implicam reforco na dotagdo or¢amentaria ja
fixada na lei or¢amentdria original. Sendo assim, teriam caracteristicas de créditos suplementares,
conforme a definicdo do art. 41 da Lei 4.320/1964: “Os créditos adicionais classificam-se em: (...)
suplementares, os destinados a refor¢o de dotagdo or¢amentaria”.

167. Portanto, as informacdes apresentadas levam a conclusdo preliminar que, com a edicdo dessas
MPs, deixou-se de observar a exigéncia legal para a abertura de créditos com essas caracteristicas. De
acordo com a Constituicdo Federal, art. 167, inciso V, os créditos suplementares dependem de
autorizacdo legislativa, que, para o exercicio de 2015 (art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2015),
estava condicionada a compatibilidade das novas despesas com a meta de resultado primario.

168. Como assinalado pela Procuradoria, no ambito do Supremo Tribunal Federal, é consolidado o
entendimento (compartilhado por esta Corte de Contas), de que € inconstitucional a expedigdo de MPs
sem que esteja configurada situacdo de imprevisibilidade, urgéncia e relevancia.

169. Nao obstante, ¢ interessante anotar que uma das despesas incluidas em uma das MPs (709, de
30/12/2015) em principio, parece ter respeitado a regra constitucional, pois se refere as ac¢des do
Exército Brasileiro no combate ao mosquito transmissor do virus da Dengue, Zika e Febre
Chikungunya.

170. Enfim, considerando a consisténcia dos elementos trazidos aos autos pelo Ministério Publico,
penso que a questdo da edicdo de MPs para a abertura de créditos extraordinarios, sem a observagao
dos requisitos constitucionais, deve ser incluida na oitiva da Presidente da Republica.

171.  Por ultimo, passo a discorrer sobre a emissdo direta de titulos ptblicos ao Banco do Brasil com
inobservancia de condi¢ao estabelecida em lei, incorrendo em operagao de crédito vedada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.
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172.  Esclarego que as informagdes referentes a essa irregularidade chegaram ao meu Gabinete
trazidas pela unidade técnica ja apds o recebimento do Relatério da Semag e, portanto, ndo estdo
presentes nesse documento técnico.

173. Ressalto ainda que esse assunto estd sendo analisado no TC 010.173/2015-3, que trata de
representagdo sobre indicios de irregularidades em operagdes de concessdao de crédito do Tesouro
Nacional para institui¢des financeiras federais.

174. O historico dos fatos remonta a publicagdo da Lei 9.138/1995, que dispde sobre o crédito rural,
cujo artigo 5° autorizou a renegociagao de dividas rurais:

“Art. 5°. Sdo as instituicoes e os agentes financeiros do Sistema Nacional de Crédito Rural,
instituido pela Lei n° 4.829, de 5 de novembro de 1965, autorizados a proceder ao alongamento de
dividas originarias de crédito rural, contraidas por produtores rurais, suas associagoes, cooperativas
e condominios, inclusive as ja renegociadas, relativas as seguintes operagoes, realizadas até 20 de
junho de 1995:

I - de crédito rural de custeio, investimento ou comercializagcdo, excetuados os empréstimos do
Governo Federal com opg¢do de venda (EGF/COV);

1l - realizadas ao amparo da Lein®7.827, de 27 de setembro de 1989 - Fundos Constitucionais
de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste (FNO, FNE e FCO),

Il - realizadas com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e de outros recursos
operadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES),

IV - realizadas ao amparo do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (FUNCAFE).”

175. O artigo 6° da mesma lei autorizou o Tesouro Nacional a emitir titulos para garantir a
realizacdo das renegociagdes:

“Art. 6° E o Tesouro Nacional autorizado a emitir titulos até o montante de RS
7.000.000.000,00, (sete bilhoes de reais) para garantir as operacoes de alongamento dos saldos
consolidados de dividas de que trata o art. 5°.

§ 1° A critério do Poder Executivo, os titulos referidos no caput poderdo ser emitidos para
garantir o valor total das operacoes nele referidas ou, alternativamente, para garantir o valor da
equalizag¢do decorrente do alongamento.

§ 2° O Poder Executivo, por iniciativa do Ministério da Fazenda, fundamentara solicitagdo ao
Senado Federal de aumento dos limites referidos nos incisos VI, VII e VIII do art. 52 da Constitui¢dao
Federal.”

176. Foi estipulado no art. 10 dessa lei que a emissdo dos titulos de que trata o art. 6° teria as
condigdes estabelecidas pelo Conselho Monetario Nacional (CMN):

“Art. 10. O Conselho Monetario Nacional deliberard a respeito das caracteristicas financeiras
dos titulos do Tesouro Nacional a serem emitidos na forma do art. 6° e dispora sobre as demais
normas, condi¢oes e procedimentos a serem observados na formaliza¢do das operagoes de
alongamento referidas nesta Lei.”

177. O CMN, portanto, mediante a Resoluc¢do 2.238/1996, dispods sobre condigdes e procedimentos a
serem observados na formalizagdo das operagdes de alongamento de dividas originarias de crédito
rural, tratadas pela Lei 9.138/1995. Seu artigo 2° estabelece que “o alongamento de dividas abrange,
inclusive: I - as parcelas de Empréstimo do Governo Federal, Com Opg¢do de Venda (EGF/COV),
repactuadas de acordo com as Resolugoes n°s 2.164 e 2.187, de 19.06.95 e 09.08.95,
respectivamente.”

178.  No que tange a emissdo dos titulos, o art. 8° dessa resolu¢do determina o exposto a seguir:

“Art. 8° Estabelecer, para garantir o alongamento e a equaliza¢do de tais operagoes, as
seguintes caracteristicas e condigoes relativamente aos titulos publicos a que se refere o art. 6° da
referida Lei n®9.138/95:

I - os titulos devem ser emitidos pelo valor total das dividas efetivamente alongadas,
consolidadas com base em 30.11.95 e no caso do FAT e PIS/PASEP, pelo valor equalizavel, limitado
ao montante de R$7.000.000.000,00 (sete bilhoes de reais);
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1I - os titulos devem ser emitidos, apos celebragdo de contrato entre as instituigoes financeiras
e o Tesouro Nacional, e registrados na Central de Custodia e de Liquidacdo Financeira de Titulos
(CETIP), observando-se que: a) a_emissdao deve ser efetuada em 4 (quatro) parcelas de até 25% (vinte
e cinco por cento) do montante alongado, com valor de face em 30.11.95, obedecendo o seguinte
cronograma:

1. primeira parcela: mensalmente, respeitado o limite de R$1.750.000.000,00 (um bilhdo
setecentos e cingiienta milhoes de reais),; (Redagdo ajustada ao definido na Resolucdo n°® 2.332, de
5/11/1996.)

2. segunda parcela: 05.01.1998;

3. terceira parcela: 05.01.2000;

4. guarta parcela: 05.01.2002;”

179. Ressalto que a 4* e ultima parcela deveria ter sido emitida ainda no exercicio de 2002.

180. Nesse contexto, a Unido e o Banco do Brasil assinaram “Contrato de equaliza¢do de encargos
financeiros e de alongamento de dividas originarias de crédito rural”, na data de 24 de junho de 1996,
cuja Clausula 23* determinou que o Tesouro Nacional emitisse titulos no valor de R$ 4,177 bilhdes
para garantia das dividas alongadas.

181. Ja a Clausula 21* desse contrato condicionou a emissao dos titulos a obrigagdo de o Banco do
Brasil informar a Unido “o diferencial entre o saldo devedor em 30/11/1995 da operagdo repactuada e
o valor devido pelo mutuario na mesma data, com base na equivaléncia em produto constante do
contrato de repactuagdo”, por intermédio de transagdo via online na rede Sisbacen do Banco Central
do Brasil, “com vistas a sua inclusdo no valor dos titulos a serem emitidos(...)”. Entretanto, os titulos a
que se referiu essa clausula ndo foram emitidos.

182. Voltando a Resolugdo CMN 2.238/1996, o art. 13, caput, trata da emissdo de titulos para o
montante a que se refere o art. 2° da propria Resolucao 2.238/1996 e a Clausula 21* do Contrato em
tela, estabelecendo o seguinte:

“Art. 13. Relativamente as operagoes ja renegociadas com clausula de equivaléncia,

prevalecera, para fins do alongamento, a equivaléncia em produto contratada, devendo ser acrescido
a quantidade de produto o valor correspondente a taxa efetiva de juros de 3% a.a. (trés por cento ao
ano), capitalizados anualmente, a partir de 30.11.95. A emissdo de titulos pelo Tesouro Nacional
contemplara o saldo devedor, em 30.11.95, da operacdo repactuada de acordo com a Resolucdo n°
2.164/95.”
183. Observo que os titulos a serem emitidos pela Unido deveriam englobar o referido montante,
mas, até o ano de 2002, ndo foi efetuada a emissdo. Dessa maneira, em dezembro de 2008, editou-se a
Resolugao CMN 3.367/2008, que inseriu o paragrafo unico no art. 13, estabelecendo condigcdes para a
emissao de titulos publicos:

“Paragrafo unico. Nos casos em_que ndo seja possivel apurar o saldo devedor das operacoes
referidas no _caput até a data das emissoes de que trata a alinea "a" do inciso Il do art. 8°, o
pagamento da equalizacdo poderd ser realizado posteriormente, por meio da emissdo de titulos com
as seguintes caracteristicas: (...)”

184. A inclusdo desse pardgrafo consistiu em emissdo de divida sem autorizacdo legislativa, uma
vez que postergou o pagamento da equalizagdo, gerando nova operacao de crédito.

185. Ressalto que a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 36, proibe a operagdo de crédito
entre uma instituicdo financeira estatal ¢ o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de
beneficidrio do empréstimo e, quando foi editada a Resolugdo CMN 3.367/2008, acrescendo o
paragrafo tnico ao art. 13 da Resolugao CMN 2.238/1996, a LRF ja estava em vigor.

186. Em 30/12/2015, Unido e¢ o Banco do Brasil assinaram contrato (017/PGFN/CAF) de
reconhecimento de divida, cuja Clausula Primeira disp0s sobre o montante original de
RS 114.084.882,55 (30/11/1995). Ja o paragrafo segundo da mesma clausula informou que tal valor
atualizado até 11/12/2015 era R$ 1.535.652.458,96.
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187. Por intermédio da Portaria 780, de 30 de dezembro de 2015, a Secretaria do Tesouro Nacional
autorizou a emissdo de 1.099.015 titulos publicos, no valor econdmico de R$ 1.506.232.999,24 em
favor do Banco do Brasil, conforme Contrato 017/PGFN/CAF, visando ao pagamento de operagdes
contratadas com equivaléncia em produtos:

Titulo Emissao Ven cimento PU (em RS) Quantidade Valor Financeiro (em R$)
NTN-F 30/12/2015 01/01/2017 999,718201 376.662 376.555.857,02
NTN-F 30/12/2015 01/01/2021 846,191303 445.009 376.562.745,55
NTN-B 30/12/2015 15/08/2018 2776666465 135615 376.557.622,65
NTN-B 30/12/2015 15/08/2022 2.656,878790 141.729 376.556.774,02
TOTA L 1.099.015 1.506.232.999 24

188. Ocorre que a emissao desses titulos ndo atendeu a condicdo estabelecida pelo pardgrafo unico
do art. 13 da Resolug¢do CMN 2.238/1996, que determinava, especificamente, que o pagamento da
equalizacdo poderia ser realizado posteriormente nos casos em que nao fosse possivel apurar o saldo
devedor das operacdes. Varios documentos obtidos originalmente por intermédio do Oficio 0020-
621/TCU/SecexFazenda, de 22/10/2014, no ambito do TC 021.643/2014-8, mostram que os valores
dos saldos em 30/11/1995 ja eram conhecidos antes mesmo do transcurso do prazo estabelecido pelo
paragrafo tnico do artigo 13.

189. Assinalo que a emissao de tais titulos teria impacto no resultado fiscal primario no ano de sua
emissdo, porque representaria um aumento da divida liquida do setor publico apurada pelo Bacen.

190. Verifico também que houve um atraso injustificado na emissdo desses titulos, cuja Ultima
parcela estava prevista para 5/1/2002, segundo art. 8° da Resolugdo CMN 2.238/1996, nao observando
o pardgrafo Unico do art. 13 desse dispositivo, inserido pela Resolugdo CMN 3.367/2008. Ademais, tal
operagdo de crédito se deu ja na vigéncia da LRF, descumprindo a vedacdo do art. 36.

191. Chegando ao fim deste voto, entendo que o Tribunal dispde dos elementos necessarios para
autorizar que nesta oportunidade a Presidente da Republica seja ouvida. Enfatizo, uma vez mais, que a
adogdo dessa medida reforga o compromisso dessa Corte de possibilitar o amplo exercicio do direito
de defesa, na linha do que foi decidido relativamente as contas de 2014 (Acordao 1.464/2015-TCU-
Plenario).

192. Ao encerrar, ¢ preciso dizer que este trabalho, que reitero ser ainda preliminar, se deve
enormemente ao esforco e capacidade técnica dos auditores deste Tribunal, especialmente da Semag e
da SecexFazenda, com distingdo a Leonardo Rodrigues Albernaz, Tiago Alves de Gouveia Lins Dutra,
Andreia Bello, Renato Cavalcante e Antonio Carlos D’Avila Junior, que me assessoraram mais de
perto. Registro que muitos outros Auditores subscreveram o relatorio, e sei que tantos mais
contribuiram com suas opinides e conhecimentos. Todos tém o meu reconhecimento.

193. Exalto também a participacao do Procurador-Geral, Paulo Soares Bugarin, que deu mais corpo
ao trabalho, a partir do meritério questionamento acerca da validade de medidas provisérias que
dispuseram sobre créditos orgamentarios.

23

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 55766214.



'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0
194.  Agradego, por fim, os Ministros Walton Alencar Rodrigues e Raimundo Carreiro, por terem me
permitido usar informagdes de processos de sua relatoria, que representam parte significativa do
presente trabalho.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o acérdao que ora submeto a este Plenario.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 15 de junho de 2016.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Antecipo que, no essencial, acompanho o encaminhamento proposto pelo relator.

No entanto, entendo que o acérddo inicialmente submetido a apreciacdo deste Plendrio requer
duas alteragdes, que registro terem sido de imediato acatadas pelo ilustre relator.

A primeira diz respeito a inser¢ao no citado acoérdao dos trés considerandos que constaram do
Acordao n° 1.464/2015 — Plenario, no qual esta Corte, de igual modo, abriu o contraditério para a
Presidente da Reptblica relativamente as Contas de Governo concernentes ao exercicio de 2014.
Mencionados considerandos t€m a seguinte redacao:

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

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

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2015,
prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Reptblica Dilma Vana Rousseff,
ndo estdo, no momento, em condigdes de serem apreciadas por este Tribunal, em razio
dos indicios de irregularidades mencionados no Relatorio, que demandam a abertura de
prazo para apresentagdo de contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em
respeito ao principio constitucional do contraditorio e da ampla defesa, nos termos da
citada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

A segunda proposta que faco € no sentido de que seja excluido da minuta do acoérddo o subitem
9.3, coma seguinte redagdo:

9.3. dar ciéncia desta deliberacdo a Advocacia-Geral da Unido, a fim de que, caso tenha
interesse e entenda necessario, possa exercer, exclusivamente, o contraditdrio, no prazo
de 30 (trinta) dias, acerca das ocorréncias tratadas nesta deliberacdo que eventualmente
hajam se estendido para o exercicio de 2016.

Sustento a exclusao do citado subitem porque, conforme ja decidido pelo Supremo Tribunal
Federal, o dever de prestar contas ¢ da pessoa fisica (STF, MS 21.644-1/160-DF, Relator Ministro Néri
da Silveira). Nao ¢, portanto, a Unido quem presta contas nem sdo os atos da Unido que serdo
apreciados, mas sim as contas do Titular do Poder Executivo, conforme se extrai expressamente da
dicgdo do art. 71, inciso I, da Constituigdo Federal, com a seguinte redagdo:
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Registro que, quando este Tribunal abriu o contraditério relativo as Contas de Governo do
exercicio de 2014, por meio do Acérdao n° 1.464/2015 — Plenario, ndo constou do citado acordao
nenhum subitem no sentido de abrir contraditorio para a AGU, mas apenas para a Titular do Poder
Executivo.

Sdo essas as consideragdes que trago nesta ocasido, registrando, novamente, que foram
acatadas de imediato pelo ilustre relator.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 15 de junho de
2016.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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ACORDAO N° 1497/2016 — TCU — Plenério

. Processo n° TC-008.389/2016-0

. Grupo I, Classe de Assunto ['V - Contas da Presidente da Republica, exercicio de 2015
. Responsavel: Dilma Vana Rousseff (presidente)

. Unidade: Presidéncia da Republica

. Relator: Ministro Jos¢ Mucio Monteiro

. Representante do Ministério PUblico: Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin

. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag)

. Advogado constituido nos autos: ndo ha

OO LN A~ WK —

9. ACORDAO:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que tratam das Contas da Presidente da Republica,
referentes ao exercicio de 2015.

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

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

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2015, prestadas
pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma Vana Rousseft, ndo estdo, no momento,
em condi¢cdes de serem apreciadas por este Tribunal, em razdo dos indicios de irregularidades
mencionados no Relatorio, que demandam a abertura de prazo para apresentagdo de contrarrazoes, em
nome do devido processo legal e em respeito ao principio constitucional do contraditério e da ampla
defesa, nos termos da citada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ do Acordao TCU n°
1462/2105-Plenario.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Extraordinaria
do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, ¢ com fundamento no art. 71, inciso I, da
Constituicao Federal, nos arts. 1°, inciso III, e 36 da Lei 8.443/1992, ¢ nos arts. 1°, inciso VI, e 221 do
Regimento Interno do TCU, em:

9.1. comunicar ao Congresso Nacional que as contas prestadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Republica, Dilma Vana Rousseff, referentes ao exercicio de 2015, ndo estdo, no
momento, em condigdes de serem apreciadas por este Tribunal, em razio de indicios de irregularidades
e de possiveis distor¢des que demandam a abertura de prazo para apresentacdo de contrarrazoes, em
nome do devido processo legal e em respeito ao principio constitucional do contraditorio e da ampla
defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberacdo a Excelentissima Senhora Presidente da Republica, Dilma
Vana Rousseff, a fim de que, caso tenha interesse e entenda necessario, pronuncie-se, no prazo de 30
(trinta) dias, acerca dos indicios de irregularidades e possiveis distor¢des a seguir listados:
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9.2.1. manutencdo do estoque de operagdes de crédito vencidas até 31/12/2014 durante
praticamente todo o exercicio de 2015, relativamente a atrasos nos repasses ao Banco do Brasil
respeitantes a equalizagao de juros do Plano Safia, tendo iniciado aquele ano com valor aproximado de
R$ 8,3 bilhdes, em desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 (item IIL.1.1 da
instru¢do da Semag);

9.2.2. manutengdo do estoque de operagcdes de crédito vencidas até 31/12/2014 durante
praticamente todo o exercicio de 2015, relativamente a atrasos nos repasses ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social respeitantes a equaliza¢do de juros do Programa de Sustentacao
do Investimento, tendo iniciado aquele ano com valor aproximado de R$ 20 bilhdes, em desacordo
como art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 (itemI11.1.2);

9.2.3. realizagdo de novas operagdes de crédito pela Unido junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social, no primeiro e no segundo semestres do exercicio de 2015, nos
valores de R$ 3,7 bilhdes e R$ 4,37 bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos oriundos do
Programa de Sustentagdo do Investimento, operacionalizado por aquela instituicao financeira, em
desacordo com os arts. 32, § 1° incisos I e II, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 e com os
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, §
1°, da Lei Complementar 101/2000 (item II1.1.3);

9.2.4. realizacdo de novas operacdes de crédito pela Unido junto ao Banco do Brasil no
primeiro ¢ no segundo semestre do exercicio de 2015, nos montantes de R$ 2,6 bilhdes e RS 3,1
bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos oriundos da equalizacdo de taxa de juros em
operagdes de crédito rural, em desacordo com o art. 165, § 8%, c/c o art. 32, § 1°, incisos I e II, da Lei
Complementar 101/2000, bem como com o art. e 36, caput, da mesma lei ¢ com os pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 (item I11.1.4);

9.2.5. omissao de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, a Caixa Econdmica Federal, ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico de Social e ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico nas estatisticas da divida publica divulgadas pelo Banco Central do Brasil ao longo do
exercicio de 2015, contrariando os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 (item I11.2);

9.2.6. pagamento de dividas da Unido junto ao Banco do Brasil ¢ ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico ¢ Social sem a devida autorizacao na Lei Or¢amentaria Anual ou em lei
de créditos adicionais, inclusive com o registro irregular de subvengdes econdmicas, contrariando o
que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000 e os arts. 12, § 3°, inciso II, e § 6° ¢ 13 da Lei4.320/1964 (item I11.3.1);

9.2.7. pagamento de dividas da Unido junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo sem a
devida autorizagdo em Lei Or¢amentaria Anual ou em lei de créditos adicionais, e também com o
registro irregular de subvengdes econdomicas, incluindo o pagamento de R$ 869,10 milhdes executados
em 2014 sem que constassem da respectiva dotacdo orcamentaria (Lei 12.952/2014), contrariando o
que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000 e os arts. 12, § 3°, inciso I, e § 6°, e 13 da Lei14.320/1964 (itens 111.3.2 e I11.3.3);

9.2.8. abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015, por meio dos Decretos
Nao Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256, incompativeis com a obtengdo da meta
de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual de 2015,
infringindo por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal (item 111.4.1);

9.2.9. condugdo da programacdo or¢amentaria e financeira com amparo na proposta de meta
fiscal constante do Projeto de Lei PLN 5/2015, e ndo na meta fiscal legalmente vigente nas datas de
edicdo dos Relatorios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° Bimestres de 2015,
bem como dos Decretos 8.496/2015 e 8.532/2015, contrariando o disposto nos arts. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e 52 da Lei 13.080/2015 (item 111.4.2);
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9.2.10. contingenciamentos de despesas discriciondrias da Unido em montantes inferiores aos
necessarios para atingimento da meta fiscal vigente nas datas de edicdo dos Decretos 8.496, de
30/7/2015, e 8.532, de 30/9/2015, amparados, respectivamente, pelos Relatorios de Avaliagao de
Receitas e Despesas Primarias do 3° e 4° Bimestres de 2015, contrariando o disposto nos arts. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e 52 da Lei13.080/2015 (item 111.4.2);

9.2.11. utilizag@o de recursos vinculados do superdvit financeiro de 2014 em finalidade diversa
do objeto da vinculagdo, em ofensa ao paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item
111.4.3);

9.2.12. utilizagdo de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da
vinculagdo, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢ em ofensa ao paragrafo
unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item II1.4.3);

9.2.13. execu¢do de despesa em montante superior a dotagdo aprovada no Orcamento de
Investimento pelas empresas estatais Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social e
Petroleo Brasileiro S.A., em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167 da Constituigdo Federal
(ttem 111.4.4);

9.2.14. auséncia de repasse referente ao Seguro Obrigatorio de Danos Pessoais Causados por
Veiculos Automotores de Vias Terrestres, no valor de R$ 89,7 milhdes, destinado ao Fundo Nacional
de Satde, vinculado ao Ministério da Satde, em inobservancia aos dispositivos das Leis 8.212/1991 e
9.503/1997 (item I11.6);

9.2.15. concessdo indevida de autorizagao pelo Banco Central do Brasil ao Banco da Amazonia
S.A. para que referida institui¢ao financeira efetuasse o registro de R$ 982,1 milhdes no Nivel I de seu
Patrimonio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal, contrariando o que estabelecem o art. 16,
inciso XI, e § 1° inciso I, da Resolugdo-CMN 4.192/2013 e com inobservancia das determinagdes
contidas nos arts. 9° ¢ 10, inciso IX, da Le14.595/1964 (item IIL.5);

9.2.16. abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisorias 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, em desacordo com os requisitos constitucionais de urgéncia e
imprevisibilidade previstos no art. 167, § 3° (parecer do Ministério Publico);

9.2.17. abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisorias 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, com caracteristicas de créditos suplementares e especiais, em
desacordo com os arts. 167, inciso V, e 62, § 1°, alineca “d”, da Constituicdo Federal, c¢/c os arts. 40 ¢
41, inciso III, da Lei 4.320/64 (parecer do Ministério Publico);

9.2.18. abertura de créditos suplementares para o FIES, qualificados indevidamente como
crédito extraordinario, por meio da MP 686/2015, para viabilizar a contratacdo de novas operagdes de
financiamento estudantil, criando despesas obrigatérias de carater continuado com duragao de mais de
dois exercicios, com a inobservancia dos arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar 101/2000 (LRF), c/c o
art. 43 da Le14.320/64 (parecer do Ministério Publico);

9.2.19. abertura de créditos suplementares qualificados indevidamente como créditos
extraordindrios, por meio das MPs 686/2015 e 697/2015, que aumentaram as despesas primarias da
Unido de forma incompativel com o alcance do resultado primario do exercicio, com infringéncia ao
art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal; ao art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual de 2015 — Lei
13.115/2015, bem como em desacordo com o art. 9° da Lei Complementar 101/2000 (parecer do
Ministério Publico);

9.2.20. autorizacdo para contratacdo de operacdo de crédito externa para financiamento do
projeto FX-2 sem observar os requisitos previstos no art. 32, § 1°, inciso I, da Lei Complementar
101/2000, uma vez ndo haver prévia autorizacao na lei orgamentaria ou em créditos adicionais € nao
ter ocorrido por meio de lei especifica (parecer do Ministério Publico);

9.2.21. emissdo direta de titulos publicos ao Banco do Brasil com inobservancia de condicdo
estabelecida na legislacdo (Resolugdo CMN 2.238/1996), incorrendo em operagao de crédito vedada
pelo art. 36 da Lei de Responsabilidade Fiscal (voto do Relator);
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9.2.22. falta de consisténcia de parcela significativa das informacdes relacionadas a metas
previstas no Plano Plurianual 2012-2015 (item IV.1 e anexo I da instrucao da Semag);

9.2.23. achados de auditoria que comprometem a fidedignidade das informagdes contdbeis
constantes do Balanco Geral da Unido apresentado na Prestacdo de Contas da Presidente da Republica
do exercicio de 2015 (item IV.2 e anexo II).

10. Ata n® 22/2016 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 15/6/2016 — Contas do Governo.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1497-22/16-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Ministros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Raimundo Carreiro, Jos¢ Mucio Monteiro (Relator), Ana Arraes e Bruno Dantas.
13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e André Luis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
AROLDO CEDRAZ JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente Relator
Fuipresente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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