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JANAINA CONCEICAO PASCHOAL, i4 davidamente
qualificada, respeitosamente, perante Vossa Exceléncia, com relagdo ao processo de
IMPEACHMENT em curso perante o Senado Federal, em discussio perante a Douta
Comisséo de Impeachment, a fim de se apurarem crimes de responsabilidade imputados
a Senhora Presidente, DILMA VANA ROUSSEFF, vem aduzir e requerer o quanto
segue:

1.- Como € do conhecimento de Vossa Exceléncia, por tratar-
se de fato pablico e notério, no dia 15 de junho do corrente ano o Tribunal de Conta da
Unifio realizou a primeira sessio Plenéria para julgamento das contas presidenciais do
ano de 2015.

2.- Em seu voto, o Relator, Ministro Jogé Mucio, apresentou
diversas constatacSes realizadas pelos 6rgios téenicos do TCU que revelam a
continuidade das préticas ilicitas discutidas neste processo do ano de 2015. Diz-se
continuidade por serem os atos ilicitos reiterados, tendo em vista g constatagfio dessas
irregularidades no ano de 2014, que culminaram pela emissio de parecer dessa corte de

contas pela desaprovacdo das contas presidenciais deste ano.



3.- O relatério emitido constitui prova inconteste da pratica

dos crimes de responsabilidade objeto desta dentincia.

3.- DO PLANO SAFRA

No que se refere ao Plano Safra 2015, o texto do relatorio €

categdrico em revelar a realizacio de operagBes de crédito ilegais, nos dias 1 de janeiro

e 1 de julho de 2015, por nfo repasse dos valores devidos ao Banco do Brasil, pelo

Tesouro Nacional, por forca da equalizacgéo de juros.

tema:

Vejamos o que diz o relatério especificamente sobre este

INDICIOS DE (RREGULARIDADES

Concessdo de crédito, em 12 de janeiro de 2015, no valor de RS
8,3 bilhdes pelo Banco do Brasil S.A. & Unido para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de
dezembro de 2014, contraidas em razdo da concessdo de
operacbes de crédito do Banco do Brasil S.A. a Unido para
quitacdo de equalizacBes de juros apuradas para periodos de
equalizacdo anteriores ao 22 semestre de 2014, em desacordo
com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000.

Concessdo de crédito, em 12 de julho de 2015, no valor de RS 10,4
bilhbes pelo Banco do Brasii SA. & Unido para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes ao final de junho
de 2015, contraidas em razdo da concessdo de operagbes de
créditoc do Banco do Brasi! 5.A. a Unido para quitag8o de
equalizacdes de juros apuradas para periodos de equalizagdo
anteriores ao 12 semestre de 2015, em desacordo com o art. 36,
caput, da Lei Complementar 101/2000.

Do texto em destaque se verifica que a pratica ilegal ja

condenada no ano de 2014 foi reiterada, confirmando, portanto, os termos da dentincia

apresentada.

4.- DOS DECRETOS

No que se refere aos decretos sem numero, igualmente foi

constatada as praticas irregulares. Diz o v. acérdio:



INDICIO DE IRREGULARIDADE

Abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015,
por meio dos Decretos Ndo Numerados 14241, 14242, 14243,
14244, 14250 e 14256, incompativeis com a obtencio da meta de
resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 42 da
Lei Orgamentdria Anual de 2015, infringindo, por consequéncia, o
art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal.

No que se refere aos decretos, a persisténcia da denunciada
em desatender a meta de superdvit primario prevista na lei de diretrizes orgamentarias é
incontestavel, comprovando-se, mais uma vez, a ilegalidade praticada e a pratica do

crime de responsabilidade imputado.

5.~ Outrossim, requer-se a juntada das inclusas matérias
publicadas pela imprensa nacional que revelam a responsabilidade direta da denunciada

nos crimes descritos na inicial, através dos seguintes fatos:

I — durante o ano de 2015 a Presidente Dilma Rousseff

mantinha regular audiéncia com o Presidente do Tesouro Nacional;

II - no ano de 2013 os préprios técnicos do Tesouro Nacional
Ja baviam apontado pela insustentabilidade das préticas irregulares apontadas na
denuincia, ndo se constituindo as ilegalidades apontadas na dentincia e reconhecidas pelo

Tribunal de Contas da Unido fator surpresa para o Governo Federal.

6.- Diante do exposto, demonstrada a relevancia e pertinéncia
tematica deste documento com a dentncia apresentada, requer-se a sua juntada,

deixando-se para as alegagdes finais a plena andlise de todo seu contedo, naquilo que

importa para este processo.
Termos em que,
Pede deferimento.
Brasilia, 16 de junho de 2016
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T T Sewnuiiiea @ MINISTO da Justica no Palicio da Alvorada » Aratu Online
nline

Dﬂrpa} reune equipe econdmica e ministro da Justica no
Palacio da Alvorada

Fonte: Agéncia Brasil

26/05716 11:29

Atualizado em 12 de setembro de 2015 s 14:39

N

A presidenta Dilma Rousseff convocou hoje (12) ministros para mais uma reuniio no Palicio da
Alvorada em um fim de semana, Participam do encontro os titulares da Fazenda, Joaquim Levy; do
Planejamento, Nelson Barbosa; da Casa Civil, Aloizio Mercadante ~ que formam a Junta Orcamentéria —,
€ o ministro da Justica, José Eduardo Cardozo. -

Os secretarios do Tesouro Nacional, Marcelo Saintive; e da Receita Federal, Jorge Rachid, também estdo
na residéncia oficial da presidenta. A reunido nio estava prevista na agenda oficial de Dilma,

José Eduardo Cardozo deixou o Palacio da Alvorada no comeco da tarde, sem falar com a imprensa. De

acordo com a assessoria do Ministério da Justica, o ministro se reuniu com a presidenta para despachar
sobre assuntos de rotina.

O governo discute 0 anincio de medidas para mostrar compromisso com o corte de gastos desde o
rebaixamento da nota de crédito do Brasil pela agéncia de classificago de risco Standard&Poor’s (S&P),
na Gltima quarta-feira (9).

Apbs o rebaixamento, os ministros Levy e Barbosa deram entrevistas reafirmando a estratégia do
governo de reduzir despesas e estudar a criacdo de receitas e o lider do governo no Senado, Delcidio
Amaral, disse que aniincio de novas medidas seria feito na sexta-feira, o que ndo aconteceu.

http:j/ww.aratuon!ine.com.brlnoticlas/dilma—reune-equIpe-—economica—-e—mInlstro-cla-—justlca—no—palaclo—da—alvorada;’ Pagina 1 gde 2
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Dilma deve anunciar corte superior a R$ 20 bilh&es
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PUBLICIDADE

Em reunida com o ministro da Fazenda, Joaquim Levy; do Planejamento, Nelson Barbosa; da Casa
Civil, Aloizio Mercadante; além dos secretdrios da Receita Federal, Jorge Rachid, e do Tesourp, Marcelo
Saintive, presidente Dilma Rousseff definjy 0 pacote de cortes Iniciais nas despesas do governo para
tentar equilibrar as contas de 2016; valor equivale a 1,54% do Grgamento de 2015 e deve atingir
inclusive programas scciais, Previdéncia e gast0s com funcionzlieme publics; a reforma ministerial

Ep:f Iwww.bsbcapital.com.brldl[ma«-deve—anunclar—corte-superlor-—a—r-»?_U—bilhﬂes,f Pdgina 1 gde 3
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deve ficar para a semana Que vem; medidas serzo apresentadas nestg segunda-feira aos presidentes

do Senado, Renan Calheiros (PMDB-AL), e da Camara, Eduarde Cunha (PMDB-RJ), antes de serem
divilgadas

A presidente Dilma Rougseff deve anunaciar nesta segunda-feira um corte superior a RS 22 hilhdes nas
despesas do governo para tentar equilibrar as contas de 2016. G valor equivale a 1,54% do Otgamento

de 2016 e deve atingir inclusive Programas sociais, Previdéncia e gastos com funcionalismao publico, 4
reforma ministeria) deve ficar para a Semana que vem.

0 corte, no entanto, ndo vai cobrir a previsao de deficit de RS 30,5 bilhdes, Portanto, o governo ainda
deve propor aumento de impostos e reducdo de subsidios e isengdes fiscars

As medidas foram discutidas neste domingo, em uma reunigo de Dilma com a 4rea econdmica na \\\

Palacio da Alvorada, com g ministro da Fazenda, Jeaquim Levy; do Plarejamento, Nafsen Barbosa; da

Casa Civil, Aloizig Mercadante; além dos secretrios dz Recelta Federal, Jarge Rachid; e do Tesours,
Mareelc Saintive,

No sébado, a presidente COnvoCoU reunizo para discutic uma reforma administrativa, com os ministros
da Casa Civil, Algizio Mercagante: da Justiga, José Fduarde Cardozo; da Agricyltura, Katia Abrey; da
Ciéneia e Tecnalogia, Aldo Rabelg; das Cidades, Gilberto Kassab; da Integragdo Nacional, Gilberto
Ocehi; da Previdéncia Social, Carlos Gabas; do Esporte, George Hitton; das Comunicages, Ricardo
Berzoir¥: e dos Transpartes, Anténio Carlog Redrigues,

A pauta deve ser apresentada nesta segunda-feira (14) aos presidentes do Senadp, Renan Calheiros
(PMDB-AL), e da Cémara, Eduarde Cunha (PMDB-R.), antes de serem divulgadas.
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Sexta-feira e fim de semana
27 e 28 de fevereiro e 1 de marco de 2015

Dilma dispensa socorro da Uniiio a Petrobras

g

Editor: kuiz Guimaries
ecmomia@iornaidocameicio.com b

Preocupacio do Palicio do Planalto € que rebaixamento da estatal contamine a nota de crédito dos titulos brasileiros

Depois de participar de sole-
nidade, no Palicio do Planalio,
de lancamento do programa Bem
Mais Simples. a presidente Dilma
Rousself disse nesta quintafeira
que néo é necessirio a Unigo
socorrer a Petrabras. 0 govemno
j& acenou com uma ajuda para
a empresa de até RS 6 billides,
segundo fonte da cipula da com-
panhia, A gjuda serviria para
refor¢ar o caixa da Petrobrag em
um periodo de turbuléncia, com
a sucessio de derincias de cor-
nupedo envalvende a estatal,

(uestionada sobre o eventy-
al socorro da Unidio & Petrobras,
Dilma levaniou as mios, fez um
aceno negalivo e limitou-se a res-
poender: “N&a é necessario™,

0 rebaizamento da nota de
crédito da Petrobras pela agéncia
Moody’s caiu como um balde de
dgua {ria na equipe econdmica
do governo. A preocupagio do
Paliclo do Planalto ¢ que o rebai-
xamento a estatal comtamine a

Mitsubishi Heavy Industries admite

Jeffarson Kigin

jeHersonKlatngiomatd

lo.com.br

Se os desdobramentos da
Operaggo Lava fato assustaram
os empreendedores  brasilei-
fos do seior naval, 0§ impacios
alarmaram muito mais algumas
tompanhias internacionais que
estdo investindo no segmento no
Pais. Esse & o caso do grupo Mic-
subishi, sécie do Estaleiro Rio
Grande. O presidente da Mitsu-
bishi Heavy Industries no Brasil,
Yoshihiko Aihara, reforga que o
interesse da empresa é fortalecer
o taraplexo. No entante, informa
que 0 empreendimento enifrenta
um problema eritico de caixa e
ndo descarta a possibilidade de
que, 5¢ nio houver uma Tever-
s5ia do cendric nos proximas me-
ses, 0 estaleiro possa entrar em
processo de faléncia,

O executive prefere nio di-
mensionar em nimeros a difi-
culdade quanto ao fluxo de cai-
xa, parém afirma que ¢ “muito
grande”. Apesar da situacio,
0 emptesario ndo considera a
possibilidade de a Mitsubishi
vender sua parlicipacdo no es-
taleiro. A missdo ¢ transformar
& estritura na “nimero um do
Bragil". A Mitsubishi dernons-
tra o interesse crescente pela
iniciativa através do aumento
de supervisores japoreses que
estao atuande no complexo. De

nota de crédito dos titulos hrasi-
leiros, justamente em wma hora
eI que 0 governo juta pelo ajus-
te fiscal e a equipe econdmica
tenta recuperar a credibilidade
junto ao mercado financeirg.

O rebaixamento da Pewro-
bras ndo devera contaminar a
economia brasilefra, afirmon o
secretdrio do Tesowro Nacional,
Marcelo Saintive. Segundo ele,
a andlise levou em consideracio
apenas a situagdo da estatal, ndo
das demais empresas. “As agén-
cias analisam empresa por em-
presa. Acho que a dassificagio
da Petrobras ndo contaminz as
demais empresas”, deciaron,

0 secretdrio eviton confir-
mar se a equipe econdmica pre-
tende anunciar novas medidas
de ajuste fiscal Ele, ne entunto,
disse que o governo permanen-
lemente estuda a situacio econd-
mica e que informard ao piblico
caso decisbes sejam tomadas.

Em relagdo ao Produto

apenas irés pessoas atuando em
mar¢o do ano passade, passau
para 24 colaboradores em janei-
ro em 20]5. A companhia tam-
bém adotou a ferramenta Kaizen
(programa de qualidade), que
elevou a eficiéncia da planta. Em
outubro de 2013, a Mitsubishi
Heavy Industries foi lider de wm
consdrcio de cinco empresas ja-
ponesas que adquiriu 30% das
ages da Ecovix. O consdrcio ja
apartoy cerca de RS 300 milhdes
na unidade naval de Rio Grende,

0 presidente da Mitsubishi
Heavy Industries no Brasi] expli-
ca que a “maior dor de cabega”
para as companhias japonesas
participantes de estaleire ¢ que
4 Engevix (controladora da em-
presa Ecovix, que detém 70%
das aches do estaleiro) ¢ wm dos
grupos mais contaminados pelo
escindalo desencadeado peia
Lava Jato.

Sebre a prisdo, dentro da
operagds, do entio vice-pre-
sidente da Engevix Gerson de
Melle Almada, a quem Aihara
considerava como um amigo, o
executivo diz que o fato chateou
demais o5 japoneses. O dirigente
ressalta que cases de corrupedo
e de lavagem de dinheiro cau-
sam repulsa nas companhias
japonesas e isso gera restrigies
nas iniciativas a gerem desen-
volvidas.

o momento, a carteira de

Interro Bruto (FIR). Saimtive in- %,
formou que a Fazenda trabalha |

para 2015 com projecdes préxi-
mas as do mercade financeiro.

Saintive, porém, negou que a
equipe econdmica yabalhe com
nimeros negatives. Segundo a
dltima edigdo do boletim Focus,
pesquisa  semanal divulgada
pelo Banco Centrai, as institui-
¢Oes financelias preveem cop-
tragio de 0,5% do PIB para este
ano. De acordo com Saintive, as
prajegBes da Fazenda sdo corre-
laclonadas com as do mercado,
mas ndo negativas. O assunto foi
relativizado também pelo PT.

O partido minimizou a per-
da do grau de investimento da
agéncia Moody's e afirmou que
2 broca da diretoria da empresa
foi “positiva”. Afirmou ainda que
o ato em defesa da petroleira,
nesta semana, no Rio de [aneiro
foi um marce para barrar as ten-
tativas de “enfraguecimento” da
Petrobras.

pedidos da Ecovix ¢ formada
por oito cases de FPSOs - uni-
dades flutnantes gue produzem
e armazenam pendleo (um ji
entregue em dezembro do ano
passado) - e frés navios-sonda.
Aihara revela que, nos dl-
timos quatro meses, a Sete Bra-
sil (cliente do estateiro quanto
a0s navios-sonda) ndo tem re-
passado recurses. [i quanto 3
Petrobras, o dirigente informa
qite 2 estatal tem realizado os
pagamentos devidos. Questio-
nada pela reportagem do Jornal
do Comércio, em nota, a Sete
Brasil respondeu que “estd per-
marentemente em negociagio
com os estaleiros. Atwalmente, a
enpresa trabalha para coneluir
a contratacdo de Licha de crédi-
to de longo praze com o Bndes

(aprovada em 2012). O plano de
financiamento do negécio prevé
desde sua concep¢de, além de
injecdo de capital dos acionistas,
a obten¢do destas linhas de cré-
dito. O pagamento aos estaleiros
depende da conclusio dessa eta-
pa do programa”.

Aihara comenta gue leve
muitas reunifes com a ex-presi-
dente da Petrobras Graga Foster,
com o presidente da Sete Brasil,
Luiz Eduardo Carneiro, & com o
presidente Bndes, Luciano Couti-
nho, para discutir o assunto do
estaleiro. Conforme o represen-
tante da Mitsubishi Heavy In-
dustries, repasses provenientes
doBndes e do Fundo da Marinha
Mercante permitiriam a sequén-
cia dos trabalhos da unidade, ¢

executivo salienta que, apds a

WINGIRSON ARUIOSATP G

troca da diretoria da Petrobras,
a estatal informou que a polit-
ca de escolha de estaleiros bra-
sileiros pata a construcio das
plataformas  de petrdleo  iria
continuar. Contudo, 0 empresd-
rio enfatiza que teme que ocorra
wnra mudan¢a de rumo nessa
ideglogia ¢ que a empresa opte
por estaleiros estrangeiros. O
dirigenie gostaria que houvesse
a certeza de gue as futuras de-
mandas ser3o feitas no Brasil.
Na tarde desta quinta-feira,
Aihaga reuniu-se com o governa-
dor José Ive Sartori, no Paldcio
Piratini, para, entre outros 16pi-
<05, apresentar as dificuldades
vividas pelo estaleiro gaticho. A
expectativa ¢ que o governador
ajude politicamente na questac
€ COM mecanismos para apoiar
o treinamento de méo de obra.
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O aviso foi dado: pedalar faz mal

POR LEANDRA PERES, de Brasilia

Dois anos ¢ meio antes de as “pedaladas fiscais” justificarem a abertura do processo de
impeachment da presidente Dilma Rousseff e pelo menos um ano antes do inicio da
campanha pela reelei¢éo, técnicos do Tesouro Nacional elaboraram, em julho de 2013,
um diagnéstico de 97 paginas sobre a situacio fiscal e econdmica do pais. Mantido sob
sigilo até agora, o relatério, ao qual o Valor teve acesso, continha um claro alerta &
cupula do governo: “O prazo para um possivel ‘downgrade’ ¢ de até 2 anos™; “Ao final
de 2015 o TN [Tesouro Nacional] estaria com um passivo de R$ 41 bilhdes” na conta

dos subsidios em atraso; “Contabilidade ‘criativa’ afeta a credibilidade da politica
fiscal™.

Novos avisos foram incluidos em uma versfio revisada, de setembro de 2013. O caixa
do Tesouro estava muito bajxo e foi citado no documento como “risco para 2014”. Os
técnicos do Tesouro projetavam um “déficit sem perspectiva de reduciio”, falavam em
“esqueletos” que teriam que ser explicitados e recomendavam “interromper
imediatamente quaisquer operagdes que produzam resultado primério sem a
contrapartida de contragio da demanda agregada ou que gere efeitos negativos sobre o
resultado nominal e/ou taxa implicita da divida liquida”.

Alerta sobre situagdo fiscal comegou em julho de 2013
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Veja trechos do relatério (PDF 6.398 KB)

O trabalho foi concluido em novembro de 2013 e apresentado ao entdo secretario do
Tesouro, Arno Augustin. As 97 paginas do documento original foram resumidas em 16
slides. Em uma linguagem mais suave, as preocupacdes continuavam 14. Mas o
documento foi tratado pela ctipula do Ministério da Fazenda apenas como um ato de
rebelifio dos escaldes inferiores.

Pouco mais de dois anos depois, em setembro de 2015, o rebaixamento da nota do
Brasil a0 grau especulativo foi anunciado pela Standard&Poor’s, principal agéncia de
avaliagéo de risco soberano. O descrédito da politica fiscal passou a ser considerado um
dos principais fatores responséveis pela recessiio de mais de 3% projetada para este ano.
As pedaladas fiscais foram reprovadas pelo Tribunal de Contas da Unifio (TCU) e
alimentam a crise politica enfrentada pela presidente da Republica.



Nos tiltimos trés meses ¢ Valor conversou com mais de 20 autoridades que ocuparam
ou ainda ocupam cargos no governo e teve acesso exclusivo a documentos inéditos que
permitem recontar a histéria fiscal do primeirc mandato da presidente Dilma.

O que ¢ possivel mostrar agora é que em momentos-chave, como o da adogfo da
contabilidade criativa de 2012, o esfor¢o da 4rea técenica do Tesouro para barrar novas
operagdes em 2013 e a construgio da fébrica de pedaladas de 2014, néo faltaram avisos
sobre 0s riscos que o pais corria.

Momentos de tensao

O encontro de Arno com os 19 coordenadores-gerais do Tesouro, os seis subsecretarios
€ Seus assessores mais proximos para discutir o documento elaborado pelos técnicos
com 0s avisos ao governo ¢ um dos momentos mais tensos dessa historia.

A reunifio foi marcada para a tarde de 22 de novembro de 2013, na sala do Conselho
Monetario Nacional (CMN), que fica no sexto andar do prédio do Ministério da
Fazenda. O clima era pesado e ninguém se lembra de haver cafezinho ou de ter bebido

dgua durante a reunifio, dois ingredientes que raramente faltam nas reunides da
burocracia em Brasilia.

A pauta do encontro tinha cinco itens. O primeiro “ponto de preocupacéo” era “o risco
de ‘downgrade’ e seus impactos™. Os seguintes, a politica fiscal e suas consequéncias; a
imagem do Tesouro; € o aperfeicoamento de processos internos. Por 1iltimo, o
“relacionamento interpessoal”, uma forma educada de se referir s explosdes pelas quais
0 secretdrio Arno Augustin era evitado por sua equipe.

Naquele momento, quando a burocracia do Tesouro Nacional alertava para uma
trajetdria fiscal arriscada, a economia brasileira ainda era comandada pela “nova matriz
macroecondmica”, definida por um cémbio artificialmente desvalorizado, juros
reduzidos na marra e politicas anticiclicas de subsidios € desoneragdes setoriais.

Novos avisos, em setembro de 2013
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Veja trechos do relatério (PDF 3.656 KB)

Os sinais de que a estratégia ndo estava dando certo ja eram visiveis. O Banco Central
(BC) fora forcado a retomar os aumentos da Selic em abril para combater uma inflacso
que caminhava para o teto da meta, apesar do represamento das tarifas ptiblicas. A



receita do Tesouro ainda crescia 13,3% entre janeiro e novembro de 2013, mas as
despesas voavam ainda mais altas, com crescimento de 14,1%, e o quadro fiscal ja se
anunciava mais sombrio porque o governo havia desonerado R$ 70,4 bilhSes em
impostos a precos da época. No front externo, o banco central dos EUA comegara a
retirar os estimulos monetarios que vinha injetando na economia americana, o que
prometia reduzir a abundéncia de capitais para paises emergentes como o Brasil.

Escolhido por ser uma voz moderada dentro do corpo técnico do Tesouro, o entdo
coordenador-geral de Planejamento Estratégico da Divida Publica, Ot4vio Ladeira,
abriu a reunifio com Arno. Coube a ele o alerta de que a politica fiscal ja entrava numa
trajetoria insustentavel. Quando foi apresentado o sexto slide com um grafico que
mostrava como o mercado vinha perdendo a referéncia de qual era a meta fiscal
perseguida pelo governo, Ao deixou claro que havia convocado a reunifo para por fim
ao que considerava uma rebelido contra a politica econdmica e nfio para tratar de
cendrios fiscais. Enquanto Ladeira expunha a dificuldade de o governo atingir a meta de
superavit priméario de 2,3% do PIB em 2013, o secretério interrompeu: “Quem disse que
néo vamos cumprir a meta? O mercado pode projetar qualquer coisa. Eles fazem isso o
tempo todo para ganhar dinheiro”, disse.

Hailton Madureira de Almeida, um dos assessores mais proximos a Arno, falou sobre
um tema sensivel: o desconforto que havia no Tesouro em assinar pareceres que
contrariavam a opinifio da drea técnica, que receava os riscos juridicos de subscreverem
documentos que davam guarida a magicas contabeis.

Amo matou no peito: cada um deveria escrever exatamente o que considerava correto e
necessdrio. Se ele discordasse, faria um despacho contrério, decidindo como achasse
adequado. Mesmo os mais criticos reconheceram naquela atitude a coragem do ex-
secretario em assumir pessoalmente as decisdes polémicas.

A coordenadora-geral de Gerenciamento de Fundos e Operagdes Fiscais, Maria
Carmozita Bessa Maia, foi escalada para falar das relagdes interpessoais. O
temperamento do secretério pautava de tal forma a relago com os subordinados que
funciondrios cogitaram uma agfio coletiva por danos morais, que nunca foi adiante. Para
espanto de muitos, essa foi a parte mais leve de toda a reunifo. “E a tinica coisa que eu
concordo com vocés”, disse um Ao entre contrito e engracado. Reconheceu que as
vezes passava do limite e prometeu tentar domar o génio.

Depois dos funcionarios, foi a vez de Arno fazer uma apresentagéio. Sua tese era que a
politica fiscal era fundamental para garantir o crescimento econdmico e nfo levaria o
governo a bancarrota, como queriam fazer crer os técnicos do Tesouro.



0 documento final da reunido de Amo Augustin com técnicos
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Veja a integra da apresentacéio (PDF 6.738 KB)

Os subsidios, por exemplo, traziam retornos ao pais. Exibindo um grafico em que a taxa
de investimento foi combinada 4 liberaciio de dinheiro subsidiado para o BNDES, Arno
argumentou que sem o Programa de Sustentagfio do Investimento (PSI) a formagdo
bruta de capital fixo do Brasil poderia ter caido para 13% do PIB. Em 2013, a taxa foi
20,9% do PIB. Também gastou tempo mostrando como o desemprego continuava baixo
e provava a eficiéncia da politica econdmica.

Como das outras vezes em que fora alertado sobre riscos fiscais, o secretdrio lembrou
que a politica econdmica ¢ definida por quem tem votos e, ali, naquela sala, nenhum dos
técnicos havia sido eleito. Quando a reunizio vazou para a imprensa, Arno chamou os
subsecretdrios a seu gabinete e, ignorando a promessa de domar o génio, quis saber
quem era o autor do vazamento. Ameacou abrir processos disciplinares contra todos que
“ficaram af circulando essa apresentacfio”.

O ex-secretario desistiu da retaliagio por concluir que daria mais combustivel ao
“motim”. Mas preparou o Tesouro para enfrentar as eleicdes de 2014 sob o mais estrito
sigilo e com a politica fiscal sob seu absoluto controle. Acabou ali a tentativa da
buracracia do Tesouro de conter o processo de desajuste fiscal que desagua neste ano
num déficit primério de R$ 119 bilhdes, divida bruta chegando a 70% do PIB ¢ uma

trajetoria vista pelo mercado como insustentavel. Procurados, nenhum dos servidores do
Tesouro quis falar ao Valor.

Proximidade ideologica

O processo decisério do governo Dilma, e af nio apenas da politica fiscal, foi marcado
pela aversdo ao dissenso. Ministros e servidores que participaram de decisdes



importantes descrevem reunies longas, como 30 ou 40 participantes, em que
questionamentos técnicos eram considerados afrontas ao projeto do governo e davam
margem a broncas, em vez de discussdes.

“Na primeira reunido para discutir qualquer assunto importante, varias pessoas falavam.
Na segunda, menos gente. Da terceira em diante, a impresséo era que néo adiantava
nada fazer ponderagdes. E af quem discordava preferia ficar calado e deixar a presidente
decidir”, conta um ex-ministro. “E um governo de muitas certezas e quase nenhuma
divida”, complementa outra autoridade do alto escalfo.

No primeiro ano do mandato da presidente, durante as discussdes para a privatizagéo
dos aeroportos de Guarulhos, Viracopos (Campinas) e Natal, essa dindmica ficou clara.
A definic8o da taxa de crescimento do PIB que embasaria os cendrios econdmicos da
concessdo se transformou em um embate ideoldgico entre a ala desenvolvimentista
radical — representada pelo secretdrio do Tesouro e a entfio ministra-chefe da Casa
Civil, Gleisi Hoffmann — e o resto do governo. Procurada pelo Valor, a ex-ministra
néo retornou as ligacdes.

Amo nfio aceitava usar um percentual para o crescimento do PIB durante os 20 ou 30
anos do perfodo de concessdo que fosse diferente da projecdo oficial de crescimento de
4,5% ao ano em 2011. Nio foi convencido nem mesmo pela evidéncia de que em dez
anos essa projecdo transformaria o acroporto de Brasilia, que no ano passado
transportou 18,1 milhdes de passageiros por ano, em um dos maiores do mundo. “Vocés
530 uns pessimistas. N&o acreditam no futuro do pais”, disse. A presidente Dilma
arbitrou pessoalmente a disputa e a média do PIB usada nesses primeiros projetos é de
3,7% ao ano, com picos de crescimento de 5,5% em 2014 e de 4.41% em 2015.

Leandra Peres

Repérter

O prego do péo de queijo nos aeroportos também foi intensamente discutido. O
problema, conforme descri¢io da ministra Gleisi, era que a alimentagio, muito cara, ndo
podia ser um empecilho as viagens dos eleitores da classe C que haviam passado a
frequentar os aeroportos. A solucéo foi uma licitagfio em que as lanchonetes pagam



alugue] abaixo do preco de mercado ¢ oferecem um cardépio com 15 itens a precos mais
baixos. Em Congonhas, o péio de queijo custava R$ 2,50 na tabela subsidiada de fins de
outubro e R$ 5,00 nos demais estabelecimentos.

Arno passou, entdo, a ser visto pelos colegas de governo como a voz da chefe nas
discussoes internas. Ele sempre tratou a presidente Dilma como ela gosta de ser
chamada, por “presidenta”. Integrantes do governo, no entanto, descrevem cenas
pitorescas que mostram a proximidade dos dois. Em uma delas, o ex-secretario do
Tesouro teve que se ausentar da sala de reunifo para cumprir uma ordem de Dilma:
“Arno, seu cabelo estd desarrumado, v4 14 arrumar™.

No Tesouro, Arno funcionava a Coca-Cola, café e cigarros. Quando deixou o governo
em 2015, havia parado de fumar e passara a correr. Suas pistas favoritas eram as matas
ao redor da cidade, aonde ia sem levar nem o celular. Um dia, quando ainda estava no
governo, contou aos colegas da Fazenda que, ao voltar de uma corrida, o aparelho
registrava 17 ligagdes de Dilma. “Tché, acabou com meu relax”, disse, arrancando
risadas. A caracteristica mais marcante do ex-secretario é seu senso de miss&o. Nas
entrevistas feitas pelo Valor para esta reportagem, Arno foi comumente descrito como
“um homem de partido”, “um soldado”, “um cumpridor de tarefas™. “A presidente
decidia e ele entregava”, descreve uma autoridade que trabalhou com os dois.

Essa determinagéo ficava ainda mais visivel nas ocasites em que, derrotado, ndo hesitou
em implementar o que foi deliberado. No primeiro semestre de 2013, por exemplo,
quando o governo discutia o langamento do Minha Casa Melhor, criado para subsidiar a
compra de méveis e eletrodomésticos por beneficiarios do Minha Casa, Minha Vida,
Arno dizia, entre jocoso e ctitico, que a mesa listada entre os bens que podiam ser
adquiridos no programa era majs cara do que a que ele tinha em seu apartamento. Ao

corpo técnico do Tesouro repetia que “o cara ndio consegue pagar nem a casa, como vai
pagar os méveis?”

Mas depois que a presidente bateu o martelo, Arno encontrou forma de financiar os
eletrodomésticos sem tirar dinheiro a vista do caixa do Tesouro e sem impacto nas
estatisticas de resultado primério: o Tesouro fez um empréstimo de R$ 8 bilhdes a
Caixa, responséavel pelo programa, dos quais R$ 3 bilhdes foram separados para cobrir a
inadimpléncia do Minha Casa Melhor.

Neo era apenas a fidelidade a presidente e o respeito & hierarquia que definiam as acles
do ex-secretério. Colegas de Arno no governo dizem que havia uma proximidade
1deoldgica entre os dois. Economista formado pela Faculdade de Ciéncias Econdmicas
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, o ex-secretario é um desenvolvimentista
que acredita na interferéncia direta do Estado na atividade econdmica ¢ tem grande
desconfianca do mercado financeiro.

Segundo depoimento ao Valor, o ex-secretario tratava as agéncias de rating como um
instrumento “usado pelos paises ricos para impedir politicas de desenvolvimento” de
paises pobres. A participagéo de 49% da estatal Infraero nos acroportos privatizados foi
definida pela necessidade de “o governo participar do dia a dia da empresa” porque o
governo considerava as agéncias reguladoras instrumentos ineficazes de supervisio.
Como define um ex-ministro: “A presidente achou no Arno alguém que pensa como

”

cla



Com o ministro Guido Mantega, Arno formou uma dupla curiosa: ele nunca
desautorizou o chefe, apesar de ambos saberem que o secretario do Tesouro tinha voo
proprio e respondia diretamente & presidente. Quando a economia comecou a dar sinais
de desaquecimento em 2012, a resposta do governo veio na forma de mais e maiores
estimulos anticiclicos. E no governo a personificacio das politicas de desoneragdes
fiscais e empréstimos subsidiados nfo foi Amo, mas Mantega.

A politica fiscal da era Mantega

Desde 2008, quando demitiu Jorge Rachid da Receita Federal, o ministro havia
reduzido o poder da autarquia para definir a politica tributaria e transferido para a
Secretaria de Politica Econdmica (SPE), comandada & época pelo hoje ministro do
Planejamento, Nelson Barbosa.

Em 2012, a Fazenda também viveu uma disputa feroz pela cadeira de ministro entre
Mantega e Nelson Barbosa, que havia sido transferido para a secretaria-executiva do
ministério. Barbosa, que também tinha interlocucgo direta com Dilma e foi o
formulador de programas como o Minha Casa, Minha Vida, acabou derrotado por
Mantega e deixou o governo em maio de 2013. Um dos momentos de embate mais
intensos no Ministério da Fazenda ocorreu quando o governo decidiu ampliar a
desoneragfo da folha de pagamentos para o comércio varejista e a construcio civil.

Os estudos mostravam que em cinco anos apds a desoneraciio, algumas empresas do
varejo estariam pagando mais com a nova regra do que ficando no sistema anterior.
Além disso, o ganho acabaria se transformando em margem de lucro das empresas. “As
desoneragBes nunca foram tratadas como um risco fiscal. Eram discutidas apenas como
estimulo ao crescimento”, descreve uma autoridade.

Ainda em 2012, o governo também acelerou a libera¢do de financiamentos a Estados e
municipios sob o argumento de que os recursos financiariam investimentos e, portanto,
contribuiriam para o crescimento econémico. Foram autorizados RS 145,7 bilhdes em
novos financiamentos durante o primeiro mandato da presidente Dilma.

A generosidade do Tesouro nesse periodo foi marcante. Um ex-secretario de Fazenda
relatou ao Valor como levou uma bronca de seu governador por ser “conservador” nos
pedidos de empréstimo. A estratégia do goverador, ao chegar ao Ministério da Fazenda
para reunido com Mantega, era pedir o dobro do necessario, prevendo que o Tesouro
iria regatear o valor. Terminado o encontro veio o puxfio de orelha ao secretario: “Vocé
€ um bobo! Eu pedi o dobro ¢ eles liberaram quase o triplo!”

De acordo com os dados que o ministro da Fazenda, Joaquim Levy, apresentou ao
Congresso neste ano, o dinheiro liberado aos governadores ndo financiou investimentos,
como a antiga equipe econdmica esperava. Segundo Levy, entre 2011 ¢ 2014 o
montante investido pelos Estados caiu de 1,3% do PIB para 1,02% do PIB. O que subiu

foi o gasto com pessoal, que passou de 4,76% do PIB em 2011 para 5,5% do PIB em
2014.

A partir de 2012, os subsidios bancados pelo Tesouro nos financiamentos concedidos
pelo BNDES também explodiram depois que o governo reduziu a menos da metade os
juros de uma das principais linhas de crédito, o PSI, de 5,5% ao ano para 2,5% ao ano.



A medida, patrocinada por Mantega, nfo era consenso. Amo, por exemplo, discordava
da magnitude do subsidio. Mais uma vez a decisfo coube ao Planalto.

O governo néo podia ignorar que desconhecia o tamanho da fatura que estava criando
para o Tesouro, mostra a nota técnica 01/2014 da Coordenagio-Geral das Operacoes de
Credito do Tesouro Nacional (Copec), que hoje integra o processo de julgamento das
pedaladas pelo TCU e ainda nfo havia vindo a publico.
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Veja a evolucio dos passivos (PDF 1.816 KB)

Os técnicos do Tesouro alertam novamente para um “cenario preocupante de continua
elevacdo desse passivo junto a instituicdes financeiras” porque o governo vinha
acumulando restos a pagar crescentes e desembolsando menos do que o que vencia a
cada ano. A portaria ministerial que autorizou o Tesouro a adiar por 24 meses a
contabilidade dos subsidios — e mais tarde foi considerada irregular pelo TCU —
permitiu que o governo jogasse para a frente uma despesa de R$ 6,3 bilhdes entre 2012

e 2013. O documento estima que a conta de subsidios poderia chegar a R$ 62 bilhdes no
fim de 2016.

Ha uma pégina inteira somente com sugestdes para resolver o problemae a
recomendacéo de que o assunto fosse levado “ao conhecimento do senhor Secretario do
Tesouro Nacional, de forma que sejamos orientados sob (sic) a estratégia a ser adotada
na solugéo da situac8o aqui exposta”. Relatos feitos ao Valor dio conta de que o
assunto foi apresentado a Arno em mais de uma ocasifio e nunca houve resposta.

A pressdo dos gastos descontrolados sobre o resultado fiscal de 2012 J4 havia sido
percebida pela drea técnica do Tesouro em agosto daquele ano. Dois meses depois, em
outubro, a avaliagdo era de que a meta fiscal de 2,3% do PIB era inatingivel, mesmo
usando todas as dedug¢des permitidas em lei. Amo, no entanto, nfo se mostrou sensivel
as projecOes de seus auxiliares.

Foi somente na primeira semana de dezembro, depois de uma reunifio em seu gabinete
com o subsecretario Marcus Pereira Aucélio, que cuidava da parte fiscal, e o sub Paulo
José Souza, que Amo se convenceu de que tinha um problema fiscal. E passou a agir.

Antes do recesso natalino, o Tesouro havia montado uma operagdo de triangulagio entre
a Caixa Econdmica Federal e o BNDES para viabilizar o pagamento de R$ 7 bilhfes em
dividendos, além do saque de RS 12,4 bilhes do Fundo Soberano para garantir o



“cumprimento” da meta, o que levou o termo “contabilidade criativa” a novos niveis.
“O Mantega queria atingir a meta de superdvit primdrio no fim do ano, nfo importava
como”, diz um ex-integrante do governo.

A contabilidade foi tdo atipica que autorizagdes legais foram publicadas com data
retroativa no “Didrio Oficial da Unifio” e, pela primeira vez na historia, o Tesouro
recebeu autorizagdo para fazer um contrato de derivativos. Raphael Rezende, entiio
vice-presidente de risco da Caixa, por onde foi montada uma capitalizacio de R$ 5,4
bithdes com ag¢bes em troca de dividendos, exigiu que a engenharia financeira fosse
submetida & diretoria do banco, uma vez que o recebimento de agdes em troca de
dividendos piorava a qualidade de capital do banco. Arno e o entfo presidente da Caixa,
Jorge Hereda, trataram do assunto diretamente. O banco, em resposta ao Valor, disse
que a capitalizacdo ocorreu de forma regular e foi aprovada por “todas as instancias de
governanga da Caixa”. Por meio de assessoria, Rezende, que hoje est4 no Ministério da
Integragéio Nacional, preferiu nfo comentar o assunto.

Quando as criticas 4s manobras fiscais comegaram a incomodar, Dilma exigiu
explica¢es publicas. Mantega interrompeu as férias numa praia do Nordeste e disse ao
Valor: “Tudo o que foi feito € legitimo ¢ esta dentro das normas legais™.

A fabrica de pedaladas do Tesouro j4 existia muito antes da chegada de Armo. No
documento produzido pelos técnicos do Tesouro em setembro de 2013, a primeira
operagio € de 1996, durante o governo Fernando Henrique Cardoso: uma aquisicio de
R$ 646 milhoes de créditos da extinta Rede Ferroviria Federal pela Unidio. H4 outras
18 pedaladas citadas sob o titulo “Perda da Credibilidade Fiscal — Quadro Resumo™.

A credibilidade em questio — 1

Um resumo até 2002+



Envolvidos Operagio Valor Data
(R$ milhoes)
B Celesc, BNDES, Celesc cedeu créditos ao BNDES contra o Estado de 489 2002
Unido Santa Catarina. BNDES quitou cessao com Celesc, que
pagou Unido e Eletrobras, entre outros
@ Cesp, BNDES, Unido cedeu ao BNDES créditos contra a Cesp, que 1660 2002
Unido utilizou caugdo restituida na Unidio para pagar dividas
com esta
 BNDES, Unido deu crédito ao BNDES para suprir recursos para 7000 2002
Uniao a RTE (recomposicdo de tar_iféria extraordinaria)
B BNDES/ BNDES cedeu ativos da BNDESPAR a Unido em 1000 2002
BNDESPAR, Unido contrapartida a LFTs
B Vale, Unido, Venda de agbes da Vale {50% Unidio + 50% BNDES) 1000 2002
BNDES, FGTS pelo BNDES ao FGTS
B Eletrobras, Unido adquiriu créditos da Eletrobras com 1020 2001
Unido, Caixa emissao de LFTs. Caixa comprou as LFTs e deu liguidez
a Eletrobras
B Emgea BB, Unido Criag3o da Emgea e desonaracio do risco das 8.255* 2001
operagdes do BB, que passou para a Unido
& Itaipy, Eletrobras, Efetrobras cedeu & Unido créditos contra [taipu para 12.860%** 1998
Unido pagar dividas com a prépria Unido e RGR (reserva
global de reversio)
B RFFSA, BNDES, Unido adquiriu créditos de arrendamento da RFFSA e 5440 1998/

Unido assumiu obrigagdes da RFFSA com o BNDES 1999

B RFFSA, BNDES, Unigo adquiriu créditos de arrendamento da RFFSA e 646 1996
Unidio assumiu obrigagdes da RFFSA com o INSS e Refer

“"Material para reunifio com Arno Augustin em novembre de 2013, * Montante total integralizado desde a criagiio da Emgea até dezembro de 2002, Em contrapartida,
as obrigagbes assumidas pela Emgea totalizaram R$ 26,6 bilhGes (posicio 29/6/2001). "= Soma do contrato 424f1998/STN de RS 4 bilhdes e do contrate
425/1998/STN de RS 8,86 bilhes

Com a tecnologia em m&os e sem dinheiro em caixa, o Tesouro passou a atrasar
sistematicamente 0s repasses de recursos para a Caixa pagar o seguro-desemprego e 0
abono salarial ainda no segundo semestre de 2013, depois que as manifestagdes
populares de junho fizeram a popularidade presidencial despencar.

O entdo vice-presidente de Governo da Caixa e hoje ministro da Integragio Nacional,
Gilberto Occhi, assinou oficios pedindo a liberagéo de recursos ao Tesouro ao longo do
segundo semestre de 2013, o que causou irritagéo e levou Amo a reclamar com a

diregio do banco federal. Por meio de assessoria, Occhi disse que nfio faria comentérios
sobre o assunto.

Em 26 de dezembro de 2013, a diretoria de Servigos de Governo do banco enviou o
oficio 0027 & Cémara de Conciliagio e Arbitragem da Administragsio Federal, que
funciona sob o comando da Advocacia-Geral da Unido (AGU) cobrando exatos RS
1.799.685,52 em atrasos nos repasses do seguro-desemprego. Nio adiantou e em 2014 a
situacdo da Caixa se agravou ainda mais.

O ano de 2014 foi pautado na economia por uma deterioragfio progressiva das
expectativas dos agentes financeiros e produtivos. A meta de superavit primério de



3.1% do PIB, considerada uma ficcdo desde o inicio do ano, foi revista duas vezes e o
governo acabou registrando um déficit. A inflacdo foi de 6,4% no ano ¢ o Banco Central
elevou os juros até 11,75%. No inicio de setembro, Dilma “demitiu” o ministro
Mantega pela imprensa e o pais ficou mais de trés meses sem uma lideranga clara na
Fazenda.

No Tesouro Nacional, Arno havia limitado ainda mais o fluxo de informagdes. As
estimativas de receitas, por exemplo, deixaram de ser repassadas aos subsecretarios. O
comité que fazia projecdes fiscais deixou de se reunir. O secretirio continuou a
controlar diretamente cada um dos pagamentos realizados pelo Tesouro Nacional.

Assim como j4 haviam feito em 2013, o entfio subsecretario Marcus Aucélio e o diretor
de programas, Paulo José Souza, responsavel & época pelo caixa do Tesouro e hoje
subsecretdrio da drea fiscal, tinham reunides didrias com Arno: apresentavam a posicio
de caixa do governo e os pagamentos do dia. O secretario escolhia, entfio, o que seria
pago e a Caixa era quem costumava ficar sem repasses do Tesouro. Aucélio e Souza
preferiram nfo se manifestar.

O governo ja discutia as pedaladas fiscais na Caixa muito antes de agosto, quando o
assunto veio a publico. Durante todo o primeiro semestre de 2014, a pressdo foi
crescente para que o Tesouro regularizasse os pagamentos, sem nenhum efeito. Somente
depois de as pedaladas virarem assunto de jornal é que o governo regularizou a situago.

No inicio de 2014, quando o conselho de administragio do banco se reuniu para aprovar
o balango da instituig&o de 2013, houve uma preocupagfo imediata em saber se o atraso
nos repasses pelo Tesouro ndo podiam ser classificados como uma operacdo de crédito,
vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O Departamento Juridico da Caixa
entendeu que havia respaldo nos contratos com o governo para essas operacdes.

A essa altura, o BC também estava questionando o banco, com base nos dados do

balango de 2013. A fiscalizagdo viu, em 31 de dezembro de 2013, que a subconta do
balanco da Caixa que registrava os pagamentos de beneficios sociais e normalmente
tinha saldo negativo na casa de R$ 80 milhes estava vermelha em R$ 2,971 bilhdes.

Internamente, a ordem de Arno era ignorar os pedidos ndo apenas da Cimara de
Conciliagio da AGU como também da prépria Caixa e do BC. Ele se baseava na certeza
de que n#io fazia nada ilegal e os contratos de prestagéo de servicos do banco com os
ministérios setoriais previam o atraso e a remuneragio pelo uso do recurso proprio.
Quando a temperatura subia, Ao era taxativo: “A Caixa niio é obrigada a pagar. Se
quiser € s6 néio fazer o pagamento”, disse mais de uma vez. Uma decisgo inviavel que

criaria uma crise sem precedentes para o governo, sem falar no risco para a imagem da
prépria instituicdo.

O auge da crise entre o Tesouro e o banco oficial se deu entre maio e junho de 2014. O
presidente da Caixa deixou de falar com Arno sobre o assunto. Hereda comunicou a
Mantega e ao entfio ministro-chefe da Casa Civil, Aloizio Mercadante, o risco que o
governo corria. O desconforto era tamanho que o Conselho Fiscal da Caixa chegou a
ameagcar uma remincia coletiva. O banco negou o fato em resposta ao Valor, mas a
informagéo foi confirmada ao jornal por duas fontes diferentes — uma delas uma
autoridade que participou diretamente das conversas.



Em julho, a pressio sobre Arno aumentou. No dia 10 daquele més, o jornal “O Estado
de S. Paulo”, publicou matéria dizendo que o resultado do Tesouro de maio havia sido
inflado em R$ 4 bilhSes por uma “conta paralela” mantida por um banco privado. “Esse
episodio foi fundamental porque mudou a dindmica no governo”, descreve um técnico
que acompanhou o debate. “A discussio que vinha sendo feita internamente, nos
bastidores e em reuni6es informais, ganhou urgéncia”, afirma outra autoridade que
conhece bem o assunto.

Com a questdo envolvendo bancos privados, 0 BC fez um pente-fino nos contratos entre
0 governo e o sistema bancario. Descobriu-se que o secretario do Tesouro “pedalava”
também os pagamentos das aposentadorias feitos pelos bancos privados. O saldo
negativo variava entre R$ 200 milhdes e R$ 600 milhdes, ficava descoberto por poucos
dias e sempre na virada do més para engordar o superavit primario. “Quando o Tesouro
ia pedalar, o Marcus Aucélio ligava para o Murilo Portugal [presidente da Febraban] e

avisava que a operacdo ia ser feita”, afirma uma autoridade. Isso ocorreu entre fevereiro
e maio de 2014.

Pagamentos

O pagamento das pedaladas foi tema recorrente das reunifes entre os ministros Luis
Adams (AGU), Mantega (Fazenda) ¢ Alexandre Tombini (BC) durante esse perfodo.
Havia presséio dos ministros para que o Tesouro acertasse a conta com o banco estatal e
Adams chegou a ter uma reunido a sés com Arno. “O Armo nunca enxergou o risco que
estava correndo e nunca concordou que estivesse expondo o governo”, resume um
integrante do alto escaldo que acompanhou parte das negociacdes. “Ele simplesmente
enrolava, ndo pagava”, descreve outra autoridade com participaco nas conversas.

O BC disse ao Valor que todos os esclarecimentos técnicos e jurfdicos sobre as
pedaladas foram dados ao TCU. O advogado-geral da UniZio informou que néo se
manifestara sobre o assunto. Mercadante afirmou nfo se recordar de encaminhamento
da Caixa sobre o assunto e acrescentou que todas as demandas formais recebidas pela
Casa Civil eram encaminhadas. A Caixa esclareceu em nota que “nfio houve
empréstimo €, portanto, néo se trata de descumprimento de legislacio”.

Mantega, por meio de assessores, informou que “atrasos ou postergacdes néio

configuram violagdo a lei fiscal, tanto que todos os governos fizeram. N#o houve
financiamento dessas institui¢@es financeiras ao governo”.



Banco do Brasil e BNDES cobram o Tesouro
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Veja as cobrangas ao Tesouro (PDF 2.078 KB)

O Banco do Brasil também tentava receber do Tesouro. A Diretoria de Governo do
banco faz referéncia a uma reunido de 18 de fevereiro e estima os atrasos na equalizagéo
do crédito rural em R$ 7,588 bilhdes. Esse oficio faz parte de uma nota técnica
produzida pelo Tesouro que também estd anexada ao processo das “pedaladas” no TCU.
No documento, os técnicos fazem uma ressalva no caso do BB: “Além dessa divida, ha
aproximadamente R$ 1,3 bilhfo referentes a remuneragéio, bénus e rebates que se
encontram em processo de verificacdo de valores. Ou seja, a divida total com o BB é de
aproximadamente R$ 9 bilhdes”.

Com agGes em bolsa de valores, investidores privados e nfio sendo integralmente do
governo, o BB n#io poderia ter suas cobrangas ignoradas. A estratégia de Arno era pedir
um “acerto de contas” com o Tesouro, ja que a institui¢fio financeira tem dividas com a
Unifo que nunca foram equacionadas. Em resposta 4 reportagem, o BB afirmou que
“néo subsidia o financiamento rural” e explicou que os valores devidos como
subvengdes séo disciplinados em portarias da Fazenda, “sendo os pagamentos

realizados de acordo com a programagfio or¢camentaria e financeira do Tesouro
Nacional”.

A preocupacio de Ao ao longo de 2014 era produzir niimeros bons na 4rea fiscal para
ndo prejudicar o debate eleitoral. “Tudo no governo em 2014 foi decidido e pensado
considerando o calendério eleitoral”, diz um integrante do primeiro escaldo a época. “O
Arno ndo pagava a Caixa porque queria um resultado fiscal melhor. Achava que isso
melhorava as expectativas as vésperas da eleigdo”, confirma um colega do ex-secretario.

As contas publicas de 2014 mostram uma deterioragio grave a partir de maio desse ano.
Mas os dados levantados pelo TCU mostram que o quadro real era muito pior. De
janeiro a julho, més em que comegou a campanha eleitoral, as estatisticas oficiais
indicavam um superéavit de R$ 24,6 bilhdes no setor piiblico consolidado. Se o efeito
das “pedaladas™ tivesse sido abatido, o superavit primério nesse perfodo seria quatro
vezes menor: apenas RS 6,3 bilhdes. Dito de outra forma, o resultado das contas
publicas estava inflado em 290,5%.

A credibilidade em questio —2



A situacio de 2008 a 2013*

Operagao Superavit primario - RS bilhdes Anc
B Criagio do Fundo Soberano 148 B 2008
B Depésitos judiciais 2009
B Cessic de direitos da Eietrobras - reserva especial 2009
B Depésitos judiciais 2010
B Cessao de direitos da Eletrobras - reserva especial 2010
B Capitalizacio da Petrobras 2010
B Capitalizaggio Caixa x recebimento de dividendos (ago e dez) 2012
B Resgate de cotas do FFIE 2012
B Capitalizaggo BNDES e Caixa x recebimento de dividendos 2013

"Material para reunido com Arne Augustin em novembrs de 2013

As informag6es do Tribunal de Contas mostram que, a partir do segundo semestre de
2014, os saldos negativos na Caixa foram se reduzindo. Em agosto, o BC também
incluiu as “pedaladas” no célculo do resultado do setor publico, anulando o efeito
pratico das manobras do Tesouro. Esses dados, no entanto, s6 foram divulgados nos
ultimos dias de setembro, as vésperas do primeiro turno das eleices. B que ha uma
defasagem de um més entre a apuragfio do resultado das contas publicas e sua
publicacio pelo Tesouro e pelo BC.

Na medida em que os pagamentos foram regularizados, o governo teve que abrir méo da
meta fiscal de 2014: produziu um déficit de R$ 32,5 bilhdes ou 0,59% do PIB, mas nio
pagou a conta inteira. De acordo com o Tesouro Nacional, em 30 de junho de 2014,
ainda havia um rombo de R$ 57 bilhdes. Passada a eleicdo, ja em novembro, Mantega
discutia em almogo com a equipe da Fazenda as consequéncias que poderia sofrer por
haver referendado a politica de represamento de pregos dos combustiveis enquanto
ocupava a presidéncia do Conselho de Administragio da Petrobras.

Arno argumentou que nio havia motivos para preocupagfio porque 0 governo é o
acionista controlador e o ministro, como representante, podia ditar a politica de pregos.
O ministro, entdo, foi taxativo: “Quando eu estou como conselheiro da empresa, Amo, o
meu compromisso € com a empresa”.

O ex-secretario rebateu e Mantega, numa das poucas vezes em que elevou o tom de voz,
disse que Arno estava errado. O didlogo, que poderia ser interpretado apenas como uma

diferenca de opinifio, deixou outra impresséo aos participantes da conversa. O “soldado™
Arno continuava pronto para novas batalhas.

A disposi¢iio de Amo s6 enfraqueceu quando Joaquim Levy foi confirmado ministro da
Fazenda. Arno estava inconformado com a mudanca de rumo anunciada pela chegada
de um ministro ortodoxo. Antecipando a guinada na politica econémica, dizia sem
muita preocupagio com quem iria ouvir: “Fizemos tudo o que cla pediu e agora ela
nomeia 0 Levy? Isso ndo vai dar certo. Eu a conheco”. O ex-secretirio nio falou ao
Valor, apesar dos esforgos da reportagem.

Nada bom, nem para baixo nem para cima



Resultado primério do setor piblico Divida bruta do setor piblico
Em % do PIB Em % do PIB

Fonte: Banco Central do Srasil
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Natureza: Contas da Presidente da Republica, exercicio de 2015
Responsavel: Dilma Vana Rousseff (presidente)

Unidade: Presidéncia da Reptiblica

SUMARIO: CONTAS DA PRESIDENTE DA REPUBLICA.
EXERCICIO DE 2015. INDICIOS DE IRREGULARIDADES E
DISTORCOES QUE IMPEDEM A APRECIACAC DAS
CONTAS  ANTES QUE SEJA  GARANTIDA A

APRESENTAGCAO 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 Unifio desempenha a primeira das competéncias que lhe
sdo atribuidas pela Constitui¢do Federal: apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente
da Republica. A analise realizada pelo Tribunal subsidia 0 Congresso Nacional com elementos técnicos
para proferir seu julgamento e, assim, atender a sociedade, no seu justo anseio por transparéncia ¢
corregdio na gestio 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
Republica Dilma Vana Rousseff, e incluem os balangos gerais da Unifo e o relatério do érgio central

do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execugfio dos orgamentos de que trata o § 5°
do art. 165 da Constituigido 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 Piblico nfio séio objeto de
pareceres prévios individuais, mas efetivamente julgadas por esta Corte de Contas, em consonincia
com o disposto no art. 71, inciso I1 da Lei Maior ¢ a decisdio do Supremo Tribunal Federal, publicada
no Didrio da Justica de 21/8/2007, ao deferir medida cautelar no d4mbito da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2.238-3/DF. Nada obstante, o Relatdrio sobre as contas anuais da

Presidente da Republica contempla informagdes sobre os demais Poderes e o Ministério Publico,
compondo, assim, um panorama abrangente da administragdo puiblica federal

O exame das contas prestadas pelo Presidente da Repiblica constitui a mais nobre, complexa e
abrangente tarefa atribuida a esta Corte pela Constituigo Federal e legislagdo correlata, seja por sua
singular relevincia, por permitir 4 sociedade o conhecimento do resultado da atividade do governe
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federal, seja pela amplitude dos temas tratados e profundidade das anilises 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 indicies de irregularidades na
gestdo orgamentdria e financeira e possiveis distorgSes nas informagdes contibeis e de desempenho.

Alguns dos achados revelam a reincidéncia - ou a sequéneia - de condutas que ensejaram a
recomendacdo ao Congresso Nacional pela rejeicio da prestagdo de contas de 2014. Trata-se de
achados potencialmente capazes de macular a integridade e a corregdio das contas prestadas pela
Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2015, considerando-se como referéncia para a

andlise as normas constitucionais e infraconstitucionais que regem as finangas piiblicas e o teor do art.
228 da Resolugdo-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 Republica representam adequadamente as posigBes financeira,

orgamentdria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro, bem como sobre a observincia dos principios
constitucionais e legais que regema administragdo pliblica federal.

§ 1° O parecer prévio conterd registros sobre a observdncia as normas constitucionais, legais e
regulamentares na execucdo dos or¢amentos da Unific e nas demais operacfes realizadas com
recursos piblicos federais, emespecial quanto ao que estabelece a lei orgamentdria anual.

2° O relatdrio, que acompanhard o parecer prévio, conterd informacdes sobre:
q P

I — o cumprimento dos programas previstos na lei orgamentdria anual quanto & legitimidade, eficiéncia e
economicidade, bem como o atingimento de metas e a consonéncia destes com o plano plurianual e coma
lei de diretrizes orcamentérias;

II - o reflexo da administragio financeira e orgamentaria federal no desenvolvimento econdmico e social do
Pais.

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

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

contraditorio ¢ da ampla defesa, conforme registrado no Acérdio 1464/2015- TCU-Plenario, exarado
em 17/6/2015.

Naquela ocasifio, havia um conjunto de treze indicios de irregularidades, constantes dos itens
9.2.1 a 9.2.13 do referido acdrddo, relacionados & condugdio da programacdo orcamentéria e
financeira, a limitacdo de empenho e movimentagio financeira, 4 execugfio orcamentaria, a imposicdo
de financiamento pelos bancos piblicos de despesas préprias da Unifio - o que é vedado pela
legislgdo - ¢ seus reflexos nas estatisticas fiscais, as prioridades da lei de diretrizes orgamentarias e
as informagGes de desempenho associadas aos programas tematicos do plano plurianual

Assim, apés anilise dos indicios de irregularidades e das contrarrazdes apresentadas pela
Presidente da Republica, restou evidenciado o descumprimento de principios, regras e pressupostos
essenciais preconizados pela Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000

(planejamento, transparéncia e gestio fiscal responsdvel), na Lei 4.320/1964 (universalidade
orcamentaria) e na prépria Constituicfio 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 agles para evidenciar
situacdo fiscal incompativel com a realidade, de forma a permitir, inclusive, a expansfio 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 #rregularidades abordadas neste capitulo denotam inobservéncia sistemética de
regras e principios estabelecidos pelo legislador complementar, além de outros aplicdveis & administragdo
piblica. Importante enfatizar que tais fatos possuem conexfe singular entre si na medida em que

repercutiram, todos, sem excecfio, de uma forma ou de outra, na conducio fiscal de 2014 e nos resultados a
ela inerentes. (p. 896)

Ainda com relacdo as contas presidenciais de 2014, cabe mencionar o destaque nas
consideragdes finais desta unidade técnica (p. 842-843) sobre a preocupagio do Tribunal de Contas da

Uniio quanto aos mecanismos utilizados na gestdo das financas publicas federais externada em
algumas ocasides desde 2012, a0 menos.

No Relatério que subsidia o parecer prévio de 2012, por exemplo, registrou-se que o
acompanhamente do resultado primérioc da Unifio estava se tornando um verdadeiro desafio, em
virtude de mudangas metodologicas e transagOes atipicas cada vez mais complexas, o que reduzia a

transparéncia sobre a meta de resultado primdrio do governo federal e sobre a previsibilidade da
gestio fiscal

Nesse mesmo sentido, o Relatério sobre as contas prestadas pela Presidente da Repiblica de

2013, ao apresentar as medidas adotadas pelo governo federal no decorrer do exercicio financeiro
para a obtengdo do resultado primario, destacou que, in verbis (p. 215-220):

Como medida da capacidade do govemo de arcar com os juros de sua divida sem ter de recomrer ao crédito, o
resultado primirio, a despeito de suas eventuais limitagdes conceituais e metodoldgicas, ainda é um indicador
oficial basico da situagdo econdmico-financeira do govemo. Por principio, esse resultado deve depender
essencialmente dos niveis de arrecadaciio e gastos piiblicos. Em face disso, o exercicio plenc da
capacidade tributéria, inclusive com agSes de combate 3 sonegagio, e 0 controle das despesas e das rentincias
de receitas sfo instrumentos-chave no modelo de gestdo fiscal preconizado pela LRF.

Obviamente que os efeitos da conjuntura econdmica nfo podem ser desprezados ao se analisar esse
indicador, razio pela qual o cumprimento da meta de resultado primdrio somente fara sentido econdmico,
em qualquer tempo e lugar, se de fato decorrer do efetive esforgo fiscal do governe. Medidas atipicas,
com impactos primarios significativos, quase sempre sfio percebidas e mensuradas pelo mercade. Significa
dizer que, no 4mbito das finangas piblicas, o realismo deve sempre prevalecer sobre o formalismo, para
nio comprometer a credibilidade do govemo, em especial de sua politica fiscal, afetando negativamente a
confiancga e as expectativas dos demais agentes econdmicos.

Nesse sentido, em detrimento das transagBes que resultaram em receitas primarias atipicas da ordem de R$
46,3 bilhdes, afigurar-se-ia mais consenténea com o planejamento, a transparéncia e o equilibrio das contas
publicas, por exemplo, a adogéo de medidas com vistas a aumentar a eficiéncia na arrecadagio de receitas,
assim como a racionalizar 0s gastos pliblicos ou, ainda, a eprimorar a cobranga de créditos a recuperar. No
caso dessas alternativas ndo serem factfveis, uma deciso prudente seria ajustar a meta a real capacidade de
consecucio.

Percebe-se, portanto, 4 vista da materialidade dos valores envolvidos, que uma calibragem mais ajustada
do contingencizmento de dotacdes e das remiincias de receitas, em conjunto com uma estratégia
integrada de cobranca dos créditos a recuperar — mecanismos genuinamente fiscais —, poderia se

3
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traduzir em uma combinacio fiscal 6tima que levasse ao cumprimento da meta de superavit primario
da Unido, de forma planejada, equilibrada e transparente.

o

Como visto, a credibilidade da politica fiscal depende niio apenas do compromisso do governo com as
metas estabelecidas, mas também da transparéncia e da qualidade dos resultados apresentados. Da
mesma forma que se busca evitar o processo de deterioragdo das contas publicas, duramente enfrentado pelo
pals entre as décadas de 1980 e 1990 e que somente arrefeceu ap6s o ajuste fiscal promovido entre meados
das décadas de 1990 ¢ 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 primério.

(...} um aspecto que merece ser ressaltado refere-se ao papel cumprido pelas metas fiscais. Com efeito, 2
estabilidade macroecondmica € um bem publico, conquistado a custa de um forte ajuste fiscal suportado por
toda a sociedade brasileira em um passado recente. Nesse sentido, a preservagiio da percepgiio de

solvéncia do setor piiblico & crucial para minimizar eventnais expectativas negativas por parte dos
agentes econdmicos quanto ao controle do endividamento priblico.

Assim, conforme se depreende da leitura do Anexo de Metas Fiscais da LDO 2013, as metas fiscais, e em
especial a meta de resultado primério, servem para dar confianga 3 sociedade de que 0 governo garantiri as
condi¢des econdmicas necessarias & manuten¢do do crescimento sustentado, o que inclui a sustentabilidade
intertemporal da divida piblica, em prol da estabilidade macroecondmica. As metas fiscais consistem, na
pratica, em mecanismo restritivo 4 expansfo desmesurada da despesa piblica e, consequentemente, da
divida puiblica.

Ocorre que 0 acompanhamento ¢ o controle do resultado primério pretendido e realizado pela Unifio tdm-se
configurado verdadeiros desafios & sociedade como um todo e a este drgo de controle externo em
particular. Isso porque, ao longo dos vltimos anos, mudangas metodolégicas e transagbes atipicas vém

contribuinde para reduzir a transparéncia e dificultar o entendimento sobre que superzvit primério o
governo federal de fato tem alcanc¢ado.

(-

Contudo, em vista dos procedimentos heterodoxos, e pouco transparentes, levados a cabo pela
Secretaria do Tesouro Nacional, particularmente no periodo 2010-2013, conforme exensamente
documentado nos autos dos processos TC 033.747/2012-1 ¢ TC 005.968/2014-3, julga-se pertinente a
manutengio da recomendagio expressa no Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas de Governo de 2012,
€ nos termos em que foi acolhida pelo Plendrio do TCU, como mecanismo de protecio i consecucio de
resultados primdrios genuinos que venham a sinalizar uma disciplina fiscal fidedigna.

Assim, consoante as preocupagdes desta Corte, a analise das contas prestadas pela Presidente da
Republica relativas ao exercicio de 2015 demonstra resultados negativos, tanto nos indicadores

econdmicos quanto fiscais, que podem ser explicados, em parte, pela conduta adotada na gestio fiscal
dos anos anteriores.

Em outros termos, em 2015, além da evidenciagio de novos indicios de irregularidades
relicionados & gestdo orgamentéria e financeira, observa-se a deterioragio da situagfio fiscal que

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

N&o hd, dessa forma, resultados inesperados em virtude apenas da concorréncia de fatores
externos 4 gestdo governamental Ao contrario, ha indicios de comelacdo entre as escolhas na
conducdo das politicas fiscal, monetiria e crediticia pelo Governo Federal nos wltimos exercicios e os

4
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resultados negativos observados em 2015 nas contas piblicas e, em certa medida, na economia
brasileira.

Destarte, os incentivos gerados pela politica fiscal redundaram em uma situagfo de déficit fiscal
critico, que, aliado 4 taxa de juros da economia, impacta de forma significativa a divida piblica. No
entanto, tais incentivos ndo sdo facilmente revertidos, de forma que uma eventual alteracio de rota na
condugéio da gestio fiscal pode nfo obter éxito no curto prazo.

Em 2015, ak¥m dos efeitos decorrentes do resultado fiscal negativo da gestio pregressa,
algumas condutas consideradas irregulares pelo Tribunal quando da apreciagio das contas relativas ao
exercicio de 2014 foram novamente praticadas: imposigio de financiamento pelos bancos piblicos de
despesas proprias da Unido, o que € vedado pela LRF, edicio 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 analise das contas de 2015 revelou outros indicios de irregularidades, tais como:
pagamento de passivos junto aos bancos publicos e ao FGTS sem a devida autorizagio na Lei
Orgamentéria Anual ou em lei de créditos adicionais; pagamento de divida extracontratual junto ao
FGTS sem procedimento adequado para reconhecimento do passivo; e utilizacdio de recursos
vinculados legalmente em finalidades diversas.

Com relagfio a auditoria das informacges de desempenho, analisaram-se as metas associadas aos
objetivos dos programas temiticos do Plano Plurianual e foram identificadas possiveis distorgdes

materiais, que afastam a confiabilidade em 21% das informacdes sobre cumprimento das metas
analisadas.

Ademais, a auditoria dos balangos gerais da Unifio evidenciou possiveis distorgSes
quantificaveis e nfio quantificiveis, além da nfo adogfio de medidas para tratamento de distorgBes
objeto de alertas anteriores do Tribunal nos pareceres prévios relativos aos exercicios de 2013 e 2014.

Isso posto, a presente instrugdo tem por objetivo apresentar ao relator das contas do exercicio de
2015, Ministro José Micio, a caracterizagdo dos achados que resultaram do exame das referidas

contas e a respectiva fundamentagio legal, para, assim, embasar a decisdo do Tribunal no processo de
apreciac@o das contas da Presidente da Republica.

Nesse sentido, além do capitulo I, que trata da Introdugo, esta instrugfio é composta por mais
cinco segBes. O capitulo II apresenta uma contextualizagio acerca do desempenho da economia, da
divida publica e do resultado fiscal no exercicio de 2015. No capftulo III sdo apresentados os indicios
de rrregularidades identificados no exame das contas, relacionados 4 execucfo dos orgamentos e dos
recursos publicos federais. Em seguida, no capitulo IV, apresentam-se as possiveis distorgBes nas
informagdes de desempenho referentes as metas do Plano Plurianual, constantes da Prestacio de
Contas da Presidente da Republica (PCPR), e os achados da auditoria do Balanco Geral da Unido
(BGU), realizada no intuito de verificar se o BGU reflete, em todos os aspectos relevantes, a situagio
patrimonial da Unifio em 31/12/2015 e os resultados patrimonial, financeiro e orcamentario da Unido

no exercicio. Por fim, apresentam-se a conclusiio e a proposta de encaminhamento sugerida ao
Tribunal de Contas da Unido (capitulos V e VI).

IL. CONTEXTO ECONOMICO, DiVID A PUBLICA E RESULTADO FISCAL

O presente capitulo apresenta informagdes gerais sobre o desempenho da economia brasileira
em 2015, destacando-se alguns dos principais dados macroecondmicos que delimitaram o contexto
em que O governo precisou atuar ¢ que foram impactados por essa atuacfo. Nesse sentido, sfo
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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 & divida
publica.

A meta de inflagido para o exercicio de 2015 estabelecida pelo Conselho Monetario Nacional
(CMN) foi de 4,5% a.a., com intervalo de tolerincia de 2 p.p. para menos ou para mais. O
monitoramento da meta estabelecida é realizado pelo Banco Central do Brasil (Bacen) com base no
Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE), cabendo ac Bacen executar as politicas necessérias para cumprimento das metas
fixadas.

Em 2015, a taxa de inflacfio 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 inflagio observada nos filtimos treze anos. Dessa
forma, a meta para 2015 ndo foialcangada, uma vez que a inflagio se situou acima do limite superior
estabelecido pelo Conselho Monetdrio Nacional por meio da Resolucgdo 4.237/2013.

Taxa de Inflacfio e Intervalo de Tolerdncia ~ 2006 a 2015

L2

10
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“Fonte: Ipea.
Nota: Série 1 - Limite Inferior da Meta; Série 2 — Taxas de Inflagio Anwal; Série 3 - Lirrite Superior da Meta.
Demonstrada a forte tolerdncia da autoridade monetéria a taxas de inflagio elevadas ao longo do
periodo considerado, e especialmente em 2015, pode-se atestar que o pilar da politica monetéria com
base no sistema de metas de inflagfo 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 monetiria mostra
uma nova tendéncia de alta, indicando uma politica monetéria mais restritiva. Os efeitos da politica

monetaria sobre o comportamento dos pregos da economia ndo sfio imediatos, de forma que o pais
apresentou taxa de inflagédo muito superior & meta em2015.
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Evolucio mensal da taxa de juros Over/Selic anualizada — 2006 a 2015
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O Produto Interno Bruto em 2015 totalizou R$ 5.904,33 bilhSes, com variagio negativa de
3,8%, em termos reais (descontada a inflagfo), em relagio ao PIB de 2014. Essa variacio negativa foi
a maior da série histdrica mais recente, iniciada pelo IBGE em 1996. Se a comparacio se der com a
série anterior, o desempenho € o pior desde 1990, quando o recuo che gou a 4,3%.

Produto Interno Bruto — 2007 a 2015
R$ trilhdes

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

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

Fonte: IBGE.

Entre os pafses que compdem o G20, o crescimento do PIB do Brasil ficou em dltimo lugar, atras
inclusive da Ruissia, com 3,7% de retragdo, que ao longo de 2015 enfrentou conflito com a Ucrénia,
sofreu retaliag3es dos paises ocidentais, tornando-se inclusive um pais considerado de alto risco pelos
investidores estrangeiros, e que teve ainda perda de receita de exportagdes em virtude da queda do
preco do petréleo. No grupo dos Brics (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul), que retne as
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maiores economias emergentes do mundo, a variagio do PIB do Brasil ficou abaixo dos indices de
India (7,3%), China (6,9%) e Aftica do Sul (1,3%).

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

Resultado Primario do Setor Piiblico — sem desvaloriza¢io cambial — 2002 a 2016

% do PIB
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Fonte: Ipea.

A série temporal do resultado primirie 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 plblicas. Nota-se que, do final do exercicio de 2002 até dezembro de 2008, o
superavit primério flutuou entre aproximadamente 3% ¢ 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, jé alcangava um superavit primério 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 daf, houve uma recuperagio tempordria até julho de 2011,
quando o superdvit primario alcangou 3,57% do PIB.

Na terceira fase, observa-se uma redugio 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 a2 més na terceira fase pSe 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 jé alcangam 1,76% e 2,11% do PIB, respectivamente.

Como se pode observar no gréfico apresentado a seguir, a evolugdio do indicador fiscal relativo
ao resultado primario do governo federal e do Banco Central como proporgdo do PIB com dados
mensais de novembro de 2002 a fevereiro de 2016 é muito similar ao grifico anterior. Pode-se notar
que a partir de agosto de 2011 h4 wma piora do resultado primario, que alcanca um déficit de 1,98% do
PIB em dezembro de 2015. Em fevereiro de 2016, o déficit primario j& alcanca 2,11% do PIB. Dessa
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forma, fica claro que o desajuste fiscal da Unifio contribuiu de forma significativa para o resultado
primario negativo do setor publico.

Resultado Primério do Governo Federal e Banco Central — sem desvaloriza¢io cambial — 2002 a 2016
% do PIB
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Os dados relativos ao resultado nominal do setor piblico e do Governo Federal e Banco Central

como proporcdo do PIB sio ainda mais significativos, considerando-se o periodo de novembro de
2002 a fevereiro de 2016, conforme graficos a seguir:

Resultade Nominal do Setor Pablico —sem desvalkrizagio cambial Resultado Nominal — Governo Federal e Bacen — sem desvalorizagio cambial

Acumulado 12 meses ~ frequéncia mensal —2002 a 2016
% do PIB

Acumulado 12 meses «frequéncia mensal ~2002 a 2016
% do PIB
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i
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Fonte: Ipea.

. Fonte: Ipea.

Percebe-se inicialmente que hd 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 ptiblica.
Ressalte-se que essa politica foi reorientada no final de 2008 em fungdo 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 redugdo da NFSP nominal até alcancar a
taxa de 1,78% do PIB em julho de 2011. Em seguida, observa-se uma tendéncia de elevagiio do déficit
nominal mais suave até abril de 2014 e mais acentuada desde entfio. 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 piblica/PIB. Destaque-se que em dezembro de 2015 o déficit

nominal do setor piblico alcanga um valor extremamente elevado, equivalente a 10,38% do PIB.
Em fevereiro de 2016 o déficit nominal foide 10,75% do PIB.

A deterioragdo do resultado primério desde meados de 2011 sugere uma mudanga do regime
fiscal. Uma mudanca 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 sustentivel da divida ptlblica. Nesse contexto, o
superdvit primario respondia positivamente a mudangas na divida publica, isto &, para um dado
incremento da divida piblica, o superdvit primério deveria aumentar num montante necessdrio e
suficiente para manter uma trajetéria da divida ndio explosiva. Esse raciocinio pode ser estendido para
uma andlise 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 nfo sustentivel.

O gréfico a seguir mostra a participagio da divida interna do setor pilblico no PIB com dados
anuais de 2002 a 2015. Em dezembro de 2015, a divida interna alcancou 55,71% do PIB, o maior
indice em todo o perfodo. Porém, o que torna a trajetéria 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 ¢ 55,71% em 2015. Em janeiro e fevereiro de 2016, a divida interna j4 aumentou para 56,09% e
56,82% do PIB, respectivamente. No periodo a partir de 2013, hi 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 Piiblico — 2002 a 2015
% do PIB
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Os dados relacionados & divida bruta do governo geral como percentual do PIB também
demonstram um crescimento acelerado da divida nos ltimos 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 é a velocidade de aumento, que
passoude 51,7% em 2013, para 57,2% em 2014 e 66,5% em 2015. Em janeiro ¢ fevereiro de 2016, a
divida bruta ja aumentou para 67,4% ¢ 67,6%, respectivamente. Nesse contexto, hd indicativos de uma
trajetoria explosiva da divida bruta a partir de 2013.

Ante o exposto, € possivel afirmar que o tripé para methorar os fundamentos macroecondmicos
da economia brasileira, implementado durante e apés o Plano Real, levando-se em conta ajuste fiscal,
metas de inflagfo e cAmbio flutuante, foiabandonado — principalmente, os pilares das politicas fiscal e
monetdria. Os resultados mostram um processo de destruicio desses fundamentos, que visaram
estabilizar pregos € gerar um ambiente fiscal favoravel ao crescimento e ao desenvolvimento do pais.
Nesse sentido, a condugdo da politica econSmica culminou possivelmente num dos piores quadros
econdmicos de toda a historia da Reptublica. Assim, pode-se afirmar que os resultados da politica
recente, especialmente em 2014 ¢ 20135, revelam que sua conducfo fracassou no sentido de assegurar a
estabilidade necessaria ao avango da economia brasileira.

Resultado fiscal da Unifo em 2015

Planejamento, transparéncia, prevengdo de riscos e corregdo de desvios estio entre os
pressupostos da gestio fiscal responsdvel, nos termos do art. 1°, § 1°, da Lei de Responsabilidade

Fiscal Tais pressupostos visam preservar o equilibrio das contas puiblicas, de forma a controlar o
endividamento puiblico.

Para tanto, sdio previamente definidas ¢ amplamente divulgadas, por meio da lei de diretrizes
oramentarias, as metas de resultado entre receitas e despesas primarias, entendidas como aquelas que
efetivamente afetam o nivel de endividamento publico. Em razfio de sua relevincia 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 limitagiio de empenho e movimentagio financeira, prevista no
art. 9° da LRF e disciplinada a cada ano pela LDO.

Observou-se que a extingdo de beneficios fiscais entfio 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 dotagdes, ndo se revelaram suficientes ao cumprimento da meta fiscal
originalmente prevista na LDO 2015.

Diante do insucesso fiscal dessas medidas, restou a alternativa de redugiio da meta de resultado
primério por meio de alteracio 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 deterioragio do esforco
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 trajetéria dos resultados primario e nominal obtidos pelo governo
central (composto por governo federal e Banco Central) de 2010 a 2015, reforgando a constatacio de

uma deterioragio da gestdo fiscal implicando em forte comprometimento do equitibrio das contas
publicas.

Resultados Primario e Nominal - 2010 a 2015
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Fonte: Seaefaria do Tesourb Nacionai..

A Leide Diretrizes Orgamentarias de 2015 (Lei 13.080/2015) estabeleceu inicialmente a meta de
superavit primario da Uniflo em R§ 552 bilhGes, integralmente atribuidos ao governo central
(Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social). A seu turno, o Anexo de Metas Fiscais estipulou, ainda,
no dmbito da Unifio, a meta de resultado nominal deficitario em RS 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 resuktado primario
poderia ser reduzida em até R$ 68,06 bilhSes, dos quais: (i) R$ 11,05 bilhdes referentes ao montante
da frustacfio 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 ¢ 4 Caixa. O valor efetivo de pagamento de passivos objeto de
abatimento foi de R$ 55,8 bilhdes, que somado ao valor de frustagio de receitas de R$ 11,0 bilhdes,
totalizou 0 montante de R$ 66,8 bilhdes de reducio da meta para fins de analise do seu cumprimento.
Desse modo, o valor de déficit primdrio fixado em R$ 51,8 bilhSes, deduzido de R$ 66,8 bilhdes,
possibilitou a ampliagédo do déficit primério para R$ 118,6 bilhdes. Tendo em vista que, no exercicio de
2015, o governo federal realizou déficit primério de R$ 118,4 bithdes (sendo déficit do governo central

de R$ 116,7 bilhdes e déficit das estatais federais de R$ 1,7 bilhiio), 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 manifeston no sentido de que a meta de
resultado nominal tem cardter meramente indicativo, posto que nio pode ser controlada apenas pela
atuacdo do Poder Executivo, estando sujeita a efeitos de outras politicas (controle inflacionério, por
exemplo), bem como de crises internacionais (Acérddo 1.788/2006-TCU-Plenirio).

A divida liquida do governo federal (governo central mais empresas estatais federais), por seu
turno, encerrou 2015 com saldo de RS 1.310,9 bilhdes, ou seja, 7,27% maior que o montante de
R$ 1.222,1 bilhBes estabelecido como limite maximo pela LDO. Eis, portanto, a situagiio atipica
resultante da alteracdo da LDO 2015 que, ao tempo em que parece cumpri a meta de resultado
primario, ndo atende & meta referente 4 divida liquida. Ora, se o objetivo de se conceber o resultado

primdrio ¢ a manutengdio de uma trajetdria sustentivel da divida, nio faz sentido o alcance de uma
meta que resulta em aumento continuado da divida.

II. DOS INDICIOS DE IRREGULARID ADES — ORCAMENTO E RECURSOS FEDER AIS

IIL.1. Operacgdes de crédito junto a instituicdes financeiras federais

Em outubro de 2015 o Ministério Publico de Contas junto ao TCU (MPTCU) apresentou
representagdo argumentando sobre possivel reiteragfio, por parte do Governo Federal, na pritica de
realizacio de operagbes de crédito irregulares junto ao Banco do Brasil (BB) e Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico de Social (BNDES). Também aduziu a reiteraciio de irregularidades
quando do pagamento de débitos do Tesouro Nacional junto ac Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) e a nfio captacdio 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 4 Caixa Econdmica Federal (Caixa) pela prestagdo de servicos.

Com excegdo dos débitos advindos de farifas devidas a Caixa, os demais aspectos j4 haviam sido
constatados por este Tribunal no dmbito do processo TC 021.643/2014-8, dando origem aos
Acorddos 825/2015-TCU-Plenario, de abril de 2015, ¢ 3.297/2015-TCU-Plenério, de dezembro de
2015. Para apuragfio dos fatos mencionados na representagfio do MPTCU, foi autorizada inspegfo
junto aos bancos publicos federais, aoc FGTS, & STN ¢ ao Bacen, sob o processo TC 027.923/2015-0.

Os topicos subsequentes tratam das constatacGes obtidas na realizagdo dessa inspecdo, exceto as
relativas ao FGTS, tratadas nos topicos 11.3.2 ¢ I11.3.3 do presente relatério.
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Dos aspectos conceituais bdsicos da operagdio de equalizacdo de taxa de juros

Equalizar significa “igualar” ou “tornar igual”. Por certo, o ato de equalizar pressupde a
existéncia de duas situagBes: a situacfio paradigma e a situaglo a equalizar. A situacio a equalizar
representa “o encargo do mutudrio final” e a situagiio paradigma representa “o custo da fonte de
recursos, acrescido da remuneragio da instituicio financeira”,

A equalizag@io de taxa de juros também pressupde a existéncia de beneficidrio, o qual, ao fim e
ao cabo, € quem se apropria do diferencial de taxa de juros —este calculado esse pela diferenga entre a
situacdo paradigma e a situagio a equalizar —, beneficiando-se da respectiva politica de fomento.

Pressupbe, igualmente, a existéncia de um agente — institui¢do financeira — que, no d4mbito da
respectiva politica publica de fomento, oferta, ao mutuario final, financiamento em condicSes de taxas
de juros mais favordveis, visto que a taxas inferiores ao seu proprio custo de captagdo de recursos.

Por fim, pressupde a existéncia do responsdvel por equalizar, ou seja, daquele que, idealizador da
politica publica de fomento, assume o 6nus de “tornar igual” ou “igualar” a situa¢do a equalizar a
situacéio paradigma. No caso, o ente idealizador da politica de fomento é a Unisio.

Em resumo: a equalizagéo de taxa de juros tem por objetivo recompor & instituicio financeira, os
mesmos fluxos econdmicos e financeiros que a instituigdo teria direito a perceber caso o financiamento
concedido ao mutudrio tivesse sido contratado sema interferéncia da politica piblica de fomento.

Por definicdo, portanto, ao ser colocada em pratica, a equaliza¢io da taxa de juros nio pode
proporcionar situagio distinta da situagfio paradigma. Ou, em outras palavras, a equalizacfio niio pode
gerar beneficios ou prejuizos — econdmicos e/ou financeiros — para a instituido financeira e para o
ente federado responsavel pela politica piblica. Para tanto, a equalizagfo deve, em tese, reestabelecer
os mesmos fluxos econdmicos e financeiros que seriam obtidos na situagdo paradigma.

Nos casos ora em andlise, compatibilizar fluxos econdmicos representa garantir & instituigio
financeira que o valor da equalizagiio que lhe é devido pela Uniio seja reconhecido e apurado na
mesma época em que a respectiva instituigdo financeira apura os valores que lhe sdo devidos pelo
mutudrio final do financiamento. Ou seja, para que, ao final de um determinado més, o banco possa
apropriar, a0s seus ativos, pelo regime de competéncia, as mesmas receitas de juros que obteria se
estivesse operando na “situacio paradigma”, € preciso que a Uniio também reconhe¢a, de maneira
contemporénea, os valores devidos referentes a equalizacio de taxa de juros.

Compatibilizar os fluxos financeiros, no entanto, seria garantir que o pagamento das
equalizages devidas pela Unifio & instituicdo financeira fosse feito na mesma época em que o
mutuario final com base no que estabelega o respectivo sistema de amortizagio previsto no contrato
de financiamento, estava obrigado a efetuar 0 pagamento dos juros ao banco.

Essa, porém, nfo € a realidade constatada com a equaliza¢do das taxas de juros do plano safra do
programa de sustentacéio do investimento (PSI) analisada a seguir.

Das normas de finangas piiblicas aplicadas a instituigdo e concessdo de equalizagdo de taxa de juros

Sob a otica do orcamento publico, as equalizagSes de juros representam uma despesa
orcamentaria corrente, classificada entre as subvengdes econdmicas. Frise-se que, tendo a instituigio
financeira concedido o crédito subsidiado ao mutudrio, a equalizagio de juros torna-se também uma

despesa de cardter obrigatdrio, ou scja, despesa que deverd ser obrigatoriamente paga pela Uniio &
instituicdo financeira.
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No caso em que os financiamentos concedidos sob a égide da respectiva politica pilblica
possuem prazo de vigéncia superior a dois anos - a despesa coma equalizagfio de juros enquadra-se no
conceito de despesa corrente de cardter obrigatério e continuado fixado pela LRF -, tanto a criagio da
politica piblica quanto sua efetiva implementagiio dependem, necessariamente, do atendimento das
condicionantes estabelecidas nos seguintes dispositivos da Lei Complementar em tela, a saber:

Art. 17. Considera-se obrigatéria de cardter continuado a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria

ou ato administrative normative que fixem para o ente a obrigagio legal de sua execugfio por um periodo
superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa 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 serd acompanhado de comprovagio 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 redugdo permanente de despesa.

Ressalte-se que a LRF determina, ainda, que nfo basta informar as fontes de financiamento para

que se d€ inicio 4 execugfio da despesa. Para tanto, é preciso que as medidas de compensagio tenham
sido efetivamente implementadas. E o que estabelece o § 5° do art. 17, in verbis:

§ 5° A despesa de que trata este artigo no serd executada antes da implementagio das medidas referidas no §
2°, a8 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. Serdio consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio pablico a geracio de
despesa ou assungio de obrigacio que ndo atendam o disposto nos arts. 16 ¢ 17.

Nio se pode, portanto, em face das condi¢Bes exigidas pela legislagéio e da légica intrinseca da
operagiio de equalizagio de juros, alegar surpresa em relagiio ao montante ¢ 4 época em que as
respectivas equalizagdes devem ser reconhecidas e 0s seus valores transferidos 3 instituicfio financeira
para fins de pagamento da obrigacio assumida.

Nesse sentido, deixar de transferir os recursos as instituigbes 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 primdario e nominal), estas
apuradas pelo Departamento Econdmico do Banco Central do Brasil, representa conduta tendente a
contornar as condicionantes trazidas pela LRF para a criagfio e execugfio desse tipo de dispéndio.

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

A operaciio de equalizago de juros estd associada a uma politica piblica que, ainda que de
maneira indireta, tem o objetivo de repassar recursos piblicos ao setor privado, por intermédio da
concessdo de subsidios na contratagio de operagdes de crédito junto a instituicSes financeiras. Desse

modo, € preciso que a implementagfio de tal politica também atenda ao disposto pelo art. 26 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, verbis:

Art. 26. A destinagfo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou
déficits de pessoas jurldicas deverd ser autorizada por lel especifica, atender 4s condigbes estabelecidas na lei
de diretrizes orgamentarias e estar prevista no or¢amento ou emseus créditos adicionais.
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As leis especificas aprovadas para as equalizagSes de taxas de juros no dmbito do PSI (Lei
12.096/2009) e do BB/Plano Safra (Lei 8.427/1992) estabeleceram, entre outros aspectos, o seguinte:

(i) autorizaram a concessfo da respectiva subvenciio econdmica, verbis:

Lei 8.427/1992 — Art. 12 Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, observado o disposto nesta Lei,
subvengbes econdmicas a produtores rurais e suas cooperativas, sob a forma de: (Redacdo dada pela Lei n°

12.058. de 2009,
()

1T - equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros de operagtes de crédito rural.

Lei 12.096/2009 — Art. 12 Fica a Unido autorizada a conceder subvengéio econdmica, sob a modalidade de
equalizag@o de taxas de juros, nas operagdes de financiamento contratadas até 31 de dezembro de 2015:

(ii) estabeleceram o critério para o cdlculo do montante da equalizacdo:

Lei 8.427/1992 ~ Art. 4° A subvenglio de equalizagio de taxas de juros ficard limitada ao diferencial de taxas
entre o custo de captagdio de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributdrios a que estdo sujeitas
as instituigbes financeiras oficiais ¢ os bancos cooperativos, nas suas operagbes ativas, ¢ os encargos
cobrados do tomador final do crédito rural.

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

§ 2°A equalizmgio de juros de que trata o caput comresponderd ao diferencial entre ¢ encargo do mutudrio

final € o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneragiio do BNDES, dos agentes financeiros por ele
credenciados ou da Finep.

(iif) estabeleceram providéncias a serem tomadas pelas instituigSes financeiras para fins de
liquidacdo da despesa e para que pudessem receber o pagamento das equalizacdes:

Lei 8.427/1992—Art. 1° {...) Omissis

§ 2° O pagamento das subvengSes de que trata esta Lei fica condicionado 2 apresentagiio pelo solicitante de
declarag@o de responsabilidade pela exatiddo das informagSes relativas 2 aplicagdo dos recursos, com vistas
no atendimento do disposto no inciso M do § 1° do art. 63 da Lein® 4.320, de 17 de margo de 1964.

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

§ 3° O pagamento da equalizagiio de que trata o caput fica condicionado 4 comprovagiio da boa e regutlar

aplicag@io dos recursos e & apresentagéio de declaragdo de responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep, para
fins de liquidagfio da despesa.

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

Lei 8.427/1992 — Art. 5° A concessdo dasubvenciio de equalizagiio de juros obedecerd ao0s critérios, limites e
normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de
captagdo ¢ de aplicacdo dos recursos, podendo a equalizagdio, se cabivel na dotacio orcamentdria reservada &
finalidade, ser realizada de uma sé 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 distribuigiio entre 0 BNDES e
a FINEP do limite de financiamentos subvencionados de que trata o § 1° ¢ definird os grupos de beneficidrios
e as condicdes necessdrias 4 contratagiio dos financiamentos, cabendo ao Ministério da Fazenda a
regulamentacio das demais condigSes para a concessfio da subvengiio econdmica de que trata este artigo,
entre elas, a definigfio da metodologia para o pagamento da equalizagfio de taxas de juros.
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A regulamentagéio dos aspectos operacionais para concessfio das subvengGes e para a realizagio
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 Un#o e a instituicdo financeira respectiva adotam procedimentos com o objetivo de apurar o
montante da equalizagio de juros a ser paga.

Importante observar que o pagamento da equalizagio ocorre, em regra, da Unifio &s institui¢Bes
financeiras ¢ da Unifio aos bancos federais. No entanto, existem equalizagbes que sdo pagas a
instituicdes financeiras outras que ndo o Banco do Brasil e o BNDES, quando estas também
concederem crédito subsidiado no 4mbito da respectiva politica ptblica.

Como serd apresentado a seguir, também existe situacfo na qual sdo as institui¢es financeiras
que efetuam o pagamento de "equalizagdes" 4 Unifo.

Quanto ao "periodo de equalizagfo”, no caso das operacdes entre Unifio 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 4mbito do BB/Safra, e o da Portaria MFAZ 950, de 24 de dezembro de 2015, no
BNDES/F iname/PSI:

Portaria n°® 414, de 25 de junho de 2015

Art. 4° Os valores de equalizagéio serdo apurados em 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, conforme
metodologia de cdleulo constante do Anexo I, e devidos em 1° de julho e em 1° de janeiro de cada ano, apés o
termino de cada semestre de apuragio, observado que os pagamentos das equalizagdes de que trata o caput
podem ser prorrogados de acordo comas disponibilidades orgamentarias ¢ financeiras da STN.

Portaria n® 950, de 24 de dezembro de 2015
Art.7 Qs valores de equalizagdo serdio apurados em 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, conforme
metodologia de cdleulo constante do Anexo I, ¢ devidos em 1° de julho ¢ em 1° de janeiro de cada ano.

No entanto, nas operagdes entre Unifio e instituigBes financeiras que nio sejam o BB e

BNDES/Finame, o periodo de equalizagdio é mensal E o caso, por exemplo, das equalizagBes 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 ¢ as demais condigBes estabelecidas pelo Conselho Monetéario
Nacional - CMN e por esta Portaria, fica autorizado o pagamento de equalizag@o de taxas de juros sobre a

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

Art. 2° A equalizagfio ficard limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagfio de recursos, acrescido
dos custos administrativos e tributérios, ¢ 0s encargos cobrados do tomador final do crédito.

§ 1°A equalizagdo serd devida no primeiro dia apds o perfodo de equaliza¢do.
(-
§ 3° O periodo de equalizagio € mensal, sendo que a equalizagiio devida e a MSD serfo apuradas em cada

més de utilizagio dos limites

Em todos os casos de equalizagfio 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 apés o
encerramento do respectivo periodo de equalizagio.

Frise-se que, quando o montante € devido pelas instituigdes financeiras (publicas ou privadas) a
Unifio, o pagamento dos montantes deve ser feito em até 1 (um) més apds o periodo de equalizagio
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(semestral ou mensal), sob pena de encaminhamento do crédito a2 PGFN, para posterior inscrigio em
Divida Ativa e no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Piblico Federal - Cadin. E

o que estabelecem, por exemplos, o art. 6° da Portaria 414, de 25 de junho de 2015
(BNDES/Finame/PSI) ¢ 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 0s encargos cobrados do tomador final do refinanciamento excederem o custo de

captagéio dos recursos acrescido dos custos administratives e tributdrios, o BNDES devera recolher 2 STN o
valor apurado.

§ 1° O valor apurado na forma do caput serd devido no primeiro dia apés o periodo de equalizagio e serd
atualizado, pelo indice que remunera a captagio de recursos, nas mesmas condigdes estabelecidas no art. 5°.

§ 2° O nfio pagamento dos valores de que trata este artigo no prazo de trinta dias ap6s a validacio de que trata
o § 1°do art. 5° resultard no encaminhamento do crédito 2 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN,
estando passivel de inscriglio na Divida Ativa da Unifio, conforme o Decreto-Lein® 147, de 3 de fevereiro de
1967, e também no Cadastro Informativo de Créditos nfo Quitados do Setor Pablico 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
captago dos recursos acrescido dos custos administrativos e tributdrios, o Banco Cooperativo Sicredi S.A.
devera recolher ao Tesouro Nacional o valor apurado.

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

§2° O ndo pagamento dos valores de que trata este Artigo no prazo de trinta dias apés a validagio de que trata
© §1° do art. 3° resultard no encaminhamento do crédito 4 Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN,
estando passivel de inscrigio na Divida Ativa da Unido, conforme o Decreto-Lei n® 147, de 3.02.1967, ¢

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

Do periodo de equalizagdo como critério objetivo para se estabelecer datas limites de pagamento

Como cedigo, a equalizagio de juros deve dar ao banco a mesma situagio econdmica e
financeira que seria observada caso a instituigdo financeira nfio estivesse atuando sob influéncia da
politica publica. Desse modo, sob o ponto de vista financeiro, o pagamento da equalizagdo de juros 2

institui¢8o deve ocorrer na mesma data em que cada mutudrio deve pagar, 4 instituicio financeira, 0s
juros devidos em seu contrato de financiamento.

Assim, como sdo muitos 0s contratos realizados pela institui¢io financeira sob a égide da politica
publica, é possivel inferir que, em cada um dos dias do exercicio financeiro, havera algum mutudrio
efetuando o pagamento de juros & instituigio financeira. Significa dizer que, no limite, a Unido
também estaria obrigada a, todos os dias, efetuar o pagamento de equalizagio de juros ao banco.

Ocorre que, para tanto, seria necessdrio instituir, tanto na Unifo quanto na instituicSio financeira,
uma estrutura de controle e de cdleulo das equalizages 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 equalizagdo”, destinado a apurar os
montantes devidos da equalizaglio 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 liquidagdo da despesa, o periodo de equalizagio também se reveste de lapso temporal
durante 0 qual a Unifio nfo estaria obrigada a efetuar qualquer pagamento a instituicdo financeira
credora em relagéio a equalizagiio 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 liquidag&o da despesa.

N#o 4 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
equalizac3o, estabelecendo também que, a partir desse dia, os valores apurados devem ser atualizados
até a data do efetivo pagamento pela Unifio.

E possivel, portanto, atribuir a essa data — primeiro dia apés o encerramento do periodo de
equalizagdo — cariter de critério objetivo que estabelece 0 momento em que 08 COMProMIssoOs
decorrentes da execuglio da politica piblica devem ser pagos. Ou seja, € nesse dia que: (i) a Unido
deve transferir aos bancos os recursos financeiros correspondentes a0 montante da equalizagio apurada
no semestre recém encerrado; (i) se considera realizada a concessdo de crédito das instituigGes
financeiras 4 Unifio, no caso de a Unifio nfo efetuar a transferéncia, & institui¢iio financeira, dos
valores de equalizagio apurados no semestre recém encerrado; e (iii) estara caracterizada a ocorréncia
de um refinanciamento (rolagem) de divida — operagio que se enquadra no conceito de operacio de
crédito a que se refere o art. 29, III, da LRF ~, caso a Unifio nfio efetue, até essa data, as instituicSes
financeiras respectivas, a transferéncia dos recursos necessdrios & quitagiio das dividas (principal e
Jjuros) contraidas em razio da concessfo dos créditos aos quais se refere o item precedente.

Antes de concluir este titulo, merece registro o fato de que foi concedido, no dmbito do TC
021.643/2014-8 (peca 258), efeito suspensivo ao recurso interposto pela Advocacia-Geral da Unifio
sobre o item 9.6.1 do Acdrddo 825/2015-TCU-Plendrio, o qual determinou que o Tesouro Nacional
efetuasse o pagamento dos valores devidos ao Banco do Brasil, necessérios a cobertura das referidas
contas, que estivessem vencidos segundo os prazos definidos pela legislagfio, notadamente no que diz
respeite ao art. 36 da LRF e s 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 ac TCU no prazo de 30 (trinta) dias.

Oportuno anotar que a interposicio de recursos com efeito suspensivo - no caso, a oposigio de
pedido de reexame contra o Acdrddo 825/2015-Plendrio - suspende provisoriamente os efeitos das
decisdes do Tribunal, para efeito do recurso, mas nfo autoriza o recorrente a, antes do julgamento do
mérito do recurso, praticar atos ou adotar providéncias que direta ou indiretamente violem e
contrariem a legislagio que da suporte a deciséo, qual seja, a Constituicdo da Repiblica e a LRF.

No caso concreto, os responsdveis 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 Unifio vencidas em 2014, o que, na pratica, nada mais é do que ‘rolagem’ de
divida ja configurada na deciséo, hipdtese inequivoca, para fins da LRF, de operagio de crédito.

Pior, ainda, foi a decisio, 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 operac¢Ges de crédito em razio do
financiamento do fluxo de 2015.

E forgoso registrar que o cumprimento da legislacio é matéria cogente que independe do efeito
que o Tribunal confere ao recurso contra suas decisdes, cuja agio ndo se processa de forma apartada do
princfpio constitucional da legalidade. E dizer que a concessfio de efeito suspensivo previsto na
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g
legislagio que norteia o processo de controle externo ndo tem o condfo de desnaturar os fendmenos
juridico-econdmicos alcangados pelos arts. 29 e 36 da LRF, os quais estabelecem, respectivamente, o

conceito de operagio de crédito e veda que o ente controlador seja financiado por institui¢éo financeira
controlada.

Tampouco pode a decisdio do TCU ser interpretada para suspender os prazos de vencimento

fixados na legislagiio vigente, cujo descumprimente configura financiamento forgado pela instituigio
financeira controlada, o que é vedado.

O que se verifica no exercicio de 2015 sfio fendmenos econdmicos que reproduzem o padrio de
2014 e, da mesma forma, constituem operagdo de crédito vedada, seja 3 luz do conceito do art. 29 da
LRF (fluxo), seja sob a forma de postergacio de divida ji constituida (estoque), que, na prética,
configura ‘rolagem’ da divida referente a atos ocorridos em periodos anteriores.

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

do Tribunal, tanto os ocomidos antes quanto apds a concessio do efeito suspensivo ac recurso
apresentado em face do Acérdio 825/2015-TCU-Plenario.

IL.1.1 Refinanciamento de dividas junto ao Banco do Brasil

O montante da equalizagdo depende, entre outros aspectos, do saldo didrio das operacBes
(financiamentos) "em ser" nas instituicdes financeiras. Assim, a cada semestre (ou més), novas
equalizagSes de juros sfo apuradas, tendo por base os saldos dos financiamentos ainda nio quitados

pelos respectivos mutudrios, e 0 montante respectivo, como visto, torna-se devido no dia subsequente
ao término do periodo de equalizagio.

Atabela abaixo, construida a partir de informacSes fornecidas pelo Banco do Brasil (peca 8, p. 1
a 3), por intermédio do Oficio Auditoria Interna — 2016/0084, traz as seguintes informacgdes (em R$
milhdes): (i) més/ano; (i) valor da equalizacdo gerada no més; (iii) valor acumulado da equalizagio
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 Uniio ao Banco do Brasil
S.A.

Data Equalizagio | Acumulado Juros Pagame ntos Saldo
/14 - - - - 7.944
/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 2582 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
mar15 517 2.547 85 146 12.929
jun/l3 507 3.054 95 71 13.460
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uV1s 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 3387 77 9.734 3385

Fonte: Banco do Brasil.

Os dados da tabela mostram que, ao final do més de dezembro de 2014, o saldo da divida da
Unifo 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 equalizagbes apuradas até o

1° semestre de 2014, no valor de R$ 8.3 bilhdes, e pelo montante das equalizagdes apuradas ao longo
do 2° semestre de 2014, no valor de RS 2.6 bilhdes.

Tais montantes deveriam ter side transferidos ao BB logo no primeiro dia il de 2015. Ocorre
que, como mostra a tabela, nio houve a transferéncia de qualquer montante a referida instituigdo
financeira em janeiro de 2015. Isso significa que, logo po inicio do més de janeiro de 2015, a Unifo
realizou duas operacSes de crédito junto ao BB. A primeira, no valor de R$ 2,6 bilhBes, para quitar,
junto ao préprio BB, os valores das equaliza¢des 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 quitagéio das equalizacGes de juros calculadas até o primeiro semestre de 2014,

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

Ao final de junho de 2015, o saldo devedor das equalizagBes havia alcangado R$ 13,5 bilhdes;
valor esse representado pela soma das equalizagdes geradas ao longo do 1° semestre de 2015 (R$ 3,1
bilh&es), 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 nfo pagas ac BB referentes as
equalizacdes geradas até o 2° semestre de 2014 (RS 9,86 bithdes).

Em julho de 2015, a Unifio transferiu ao BB o montante de R$ 3,2 bilhdes, para pagamento de
dividas referente a operagdes de crédito contratadas junto ac BB relativas a quitag8o, junto ao préprio
BB, de equaliza¢bes geradas em exercicios anteriores. Referida transferéncia de valores, portanto, nio

foi suficiente para quitar a equalizacfo gerada no 1° semestre de 2015 ¢ 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
operagdes de crédito junto ao BB. A primeira, no valor de RS 3,1 bilhes, para quitar, junto ao préprio
BB, os valores das equalizagGes de juros relativas ao 1° semestre de 2015. A segunda, no valor de R$
10,4 bilhGes, referentes ao refinanciamento (rolagem) do saldo das dividas contraidas para quitacio
das equalizac@es de juros calculadas até o 1° semestre de 2015.

A tabela mostra, ainda, a evolugdo dos estoques € do montante da equalizacéio 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 bilhdo.
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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 ento junto ac BB, as quais englobavam o
saldo devedor das operagGes de crédito realizadas junto a essa instituicio para a quitagdo das
equalizagSes relativas aos periodos de equalizagdo anteriores, ou seja, até o 1° semestre de 2015.
Assim, o saldo de R$ 3,4 bilhdes ao final de dezembro de 2015 representava a equalizacio apurada ao
longo do 2° semestre de 2015, cujo montante viria a ser pago logo no inicio do més de j janeiro de 2016.

Importa frisar que as operagSes de crédito realizadas em razio do nio pagamento das
equalizagbes relativas ao segundo semestre de 2014 e ao primeiro semestre de 2015 serdo tratadas
detidamente no item I1.1.4.

INDICIOS DE IRREGULARIDADES

! _ penpdos de equahzagao anterlore
'semestre de 2014 em desacordo como art. 36, caput, da Lei. C_ "'mpiementar 101/2000."

'dmda ex1stentes a0 ﬁnal de Junho de 2015
contraldas em razao da concessao de operagoes de red'lto do Banco do Bras1l S A A Umao para
quitagio’ de equallzagoes de leI‘DS apuradas'para ol s de e :
dc 2015, em desacordo como art. 36; caputé--da Lei Complementar 101/2000

HI.1.2 Refinanciamento de dividas junto ao Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e
Social

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

emR$ milhdes
Data Entidade Equalizacio Juros Pagame ntos Saldo
1%sem/14 BNDES - - 57099
Finame - - - 13.820,3
Total - - - 19.530,2
2%sem/14 BNDES 6228 143,1 0 6.475,8
Finame 3.007,0 339.8 0 17.167,1
Total 3.629,8 4833 0 23.642,9
1%sem/15 BNDES 856,2 2072 1.867.4 5.780.2
Finame 3.513,1 560,1 2.642.1 18.750,9
Total 4.369,3 7673 4.5095 24.531.1
2%sem/15 BNDES 1.1435 2999 6.033,0 1.0822
Finame 3.877.9 784,0 19.408,1 3.852,0
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lTotal |s.021,4 |1.083,9 |25.441,1 | 49342

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

Por sua vez a tabela abaixo mostra as fransferéncias 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 Equalizacac | Pagamentos
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 2.142,2
1%sem/2013 2.569,8

2%sem/2013 3.330,6

1%sem/2014 3.827,7

28/12/2015 2%sem/2014 3.953.3
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 Unifio junto ao BNDES/Finame referente ao PSI era de R$ 23,6 bilhes. 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 RS 20 bilhSes, e pelo montante das
equalizacdes apuradas ao longo do 2° semestre de 2014, no valor de R$ 3,6 bilhdes.

Tais montantes deveriam ter sido transferidos ao BNDES/Finame logo no primeiro dia uatil de
2015. Ocorre que, como mostra a segunda tabela, em janeiro de 2015, foi transferido apenas RS 0,8
milhdo. Pode-se concluir, portanto, que, logo no inicio do més de janeiro de 2015, a Unjfo realizou
duas operagles de crédito junto ao BNDES/Finame. A primeira, no valor de R$ 3,5 bilhdes, para
quitar, junto ao propric BNDES/Finame, o valor restante das equalizagBes 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 quitacfio das equaliza¢bes de juros calculadas até o
primeiro semestre de 2014.

A segunda tabela também mostra que a Uni&o transferiu mais dois montantes ac BNDES/Finame
ainda no 1° semestre de 2015, a saber: 1,95 bilhiio (abril/2015); e R$ 2,56 bilhdes (junho/2015). Essas
duas transferéncias, frise-se, destinaram-se ao pagamento de dividas contraidas pela Unifio junto ao
BNDES/Finame no ano de 2011 (1°/janeiro/2011 e 1°/julho/2011), para, 4 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 equalizacBes havia alcangado R$ 24,5 bilhdes;
valor esse representado pela soma das equalizagdes geradas ao longo do 1° semestre de 2015 (R$ 4,37
bilhdes), dos juros apropriados, no mesmo periodo, ao saldo das dividas existentes junto ao
BNDES/Finame (R$ 767 milhdes), ¢ do saldo das dividas (principal e juros) ainda nfo pagas ao
BNDES/Finame referentes as equalizagSes geradas até o 2° semestre de 2014 (R$ 19,4 bilhdes).
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Em julho de 2015, como mostra a segunda tabela, a Unifio transferiu ao BNDES/Finame o
montante de R$ 2,63 bilhSes. Tal montante foi direcionado para o pagamento de parte da equalizagiio
gerada ao longo do 1° semestre de 2015; e para o pagamento de dividas oriundas das operacdes de
crédito contratadas junto ao préprio BNDES/Finame para quitagio, a época, das equalizagbes geradas
no 2° semestre de 2011.

Referida transferéncia de valores, portanto, niio foi suficiente para quitar a equalizagio gerada no
1° semestre de 2015 e nem o saldo das dividas existentes junto a0 BNDES ao final de junho de 2015.
Significa dizet, portanto, que, no infcio 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
préprio BNDES/Finame, os valores restantes das equalizagbes de juros relativas ao 1° semestre de
2015. A segunda, no valor de RS 20,16 bilhdes, referentes ao refinanciamento (rolagem) do saldo das
dividas contraidas para quitagio das equaliza¢Ses 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 préprio BNDES/Finame apds o encerramento de cada periodo de equalizacéo,
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 quitagio de dividas contraidas no
primeiro dia do: (i) 2° semestre de 2012 (R$ 2,43 bilhdes); (ii) 1° semestre de 2013 (RS 2,14 bilhdes);
(iif) 2° semestre de 2013 (R$ 2,57 bilhdes); (iv) 1° semestre de 2014 (RS 3,33 bilhdes); (v) 2° semestre
de 2014 (R$ 3,83 bilhdes); (vi) 1° semestre de 2015 (R$ 3,95 bilhes); e 2° semestre de 2015 (R$ 4,56
bithdes). Assim, ao final de dezembro de 2015, o saldo de R$ 4,93 bilhdes representava a equalizacio

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 nfio pagamento das

equalizagBes relativas ao segundo semestre de 2014 ¢ ao primeiro semestre de 2015 serdo tratadas
detidamente pelo item HI.1.3 a seguir.

Do prazo de vinte e quatro meses estabelecido para pagamento das equalizagdes ao BNDES/Finame

Como cedigo, a partir da Portaria MFAZ 122/2012, a Unifio passou a estabelecer que o montante
da equalizacdo apurada no semestre (periodo de equalizagio) seria devido no 1° dia do semestre
subsequente, mas que somente seria transferido a0 BNDES apés transcorridos vinte e quatro meses do
encerramento do respectivo periodo de equalizagdo. Desse modo, as equalizagSes 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 Acorddos 825/2015, 992/2015 e 3297/2015, todos do Plensrio, prolatados no Ambito do TC
021.643/2014-8, foram uninimes em afirmar que a nfio transferéncia dos montantes devidos ao

BNDES/Finame eram uma espécie de operagdo de crédito concedida & Unifio; operacio essa, frise-se,
vedada pelo art. 36, caput, da LRF, in verbis:

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

Na realidade, ao estabelecerem o prazo de vinte e quatro meses para o pagamento das dividas &

Unifio, as portarias editadas pelo Ministério da Fazenda funcionavam como verdadeiras cliusulas
contratuais, determinando a data de vencimento das respectivas dividas.
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Desse modo, as equalizagdes referentes ao 2° semestre de 2012 ¢ 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 operagdes de crédito contratadas
para a quitagdo da equalizagio referente ao 2° semestre de 2012 ¢ ao 1° semestre de 2013 somente

foram resgatadas pela Unifio no dia 22/12/2015, ¢ ndo nos dias estabelecidas pela prépria 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 coma légica e o procedimento adotado pela Unifio de se
estabelecer o prazo de vinte ¢ quatro meses em portaria, é certo que, mesmo nessa hipdtese, no
primeiro dia de janeiro ¢ de julho de 2015, duas novas operagbes de crédito - classificadas como
rolagem, refinanciamento ou postergacéo de divida - foram realizadas pela Unido, em desacordo com a
vedacg#o trazida pelo art. 36, caput, da LRF.

INDICIOS DE IRREGULAR]])ADES o

' dezembro de 2014 contraldas em'razao da concessao de operaii;oes;de credlto do BNDES/F mame_';.
a Umao para qultac;ao de equallzagoes de _]LII:'OS _apuradas para penodos de equahzagao anterlores :

para qultagao de equalmagoes de Juro puradas para periodos- de equalizacdo anter1ore a0
semestre de 2015, em desacordo com o'art. 36, caput, da Lei Complementar 10172000.

IL1.3 Operacdes da Unido junto ao Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social

O Tesouro Nacional deixou de repassar termpestivamente ao BNDES, no primeiro € no segundo
semestres de 2015, valores referentes a débitos oriundos de equalizaciio de taxa de juros no 4mbito do
Programa de Sustenta¢io do Investimento, operacionalizado por aquela instituicio. Tal fato caracteriza

a realizagio de operacfio de crédito da Unifio com instituigdo financeira por ela controlada, o que
contraria o art. 36 da Leide Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente, para completa compreensdo da sistemitica de apuragio e pagamento dos valores de

equalizagio devidos pela Unifio, ¢ necessario analisar as normas que regem o PSI, assim como fazer
breve contextualizagfo da irregularidade identificada.

A Lei 12.096/2009, oriunda da conversdo da Medida Proviséria 465/2009, autorizou a Unifio a
conceder subvengio econdmica, na modalidade de equalizagio de taxa de juros, em operagdes de
financiamento intermediadas pelo BNDES. O valor da equalizagdo corresponde ao diferencial entre o
custo de captacio dos recursos pelo Banco no mercado financeiro, acrescido de sua remuneragiio pela
operagdo, ¢ 0 valor pelo qual os recursos sfio repassados aos mutudrios.

Trata-se, pois, da transferéncia de recursos ao mutudrio finalda operagéo, posto que este paga ao
BNDES um valor inferjor ao que o Banco capta os recursos no mercado, recebendo, portanto, uma
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subvengdo econdmica. Esse diferencial de valores deve ser arcado pela Unifo, mediante equalizagio
devida aquela instituigio financeira. De outra forma o BNDES teria prejufzo na realizagdo de tais
operacdes, captando a juros superiores aos quais empresta os recursos.

A equalizagdio ¢, portanto, um processo continuo, sendo equivalente 4 aplicagdo da taxa de
equalizago ao saldo médio didrio das aplicagdes nas operagdes de financiamento subvencionadas.
Operacionalmente, contudo, ha um lapso de tempo entre a equalizagio € a respectiva apuragdo para

apresentaciio deste montante como devido pelo Tesouro Nacional, objetivando que este, entio, realize
0 pagamento,

Em outras palavras, ainda que o BNDES possa captar e registrar constantemente os valores

sujeitos a equalizagio pela Unifo, tais valores sé passam a ser efetivamente devidos apds apresentagéo
ao Tesouro Nacional, isto €, apds o periodo de apuragio.

No dmbito do PSIL, o periodo de apuragio é definido em portarias do Ministério da Fazenda,
Orgdo a quem compete a regulamentagfio do programa, segundo o art. 1°, § 6° da Lei 12.096/2009. As
portarias t€m estabelecido o periodo de apuragio semestral para operagdes diretas do BNDES, com

base na aplicacdo da formula de equalizagcfio 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 equalizagiio pelo Tesouro Nacional, o BNDES e a FINEP deverdo
apresentar:

)

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizacio & Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizagbes ¢ os saldos médios didrios das aplicagbes (SMDA's) relativos as operacdes 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 comespondentes planilhas com a memdria de cdleulo do valer de equalizagio
apurado, da média geométrica das TILPs, da atualizagio, bem como da declaragio de responsabilidade do

préprio BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddio das informacgdes relativas a aplicagiio 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 & Secretaria do Tesouro Nacional para que seja realizado o

pagamento ao BNDES. Ocorre que, em abril de 2012, com a edigfo da Portaria-MF 122/2012, houve
inovagdo quanto & data em que os valores sdo considerados devidos.

Art. 5° Para efeito dos pagamentos da equalizagiio pelo Tesouro Nacional, 0 BNDES e a FINEP deverfio
apresentar:

)

IV - semestralmente, a cada pedido de equalizagio a Secretaria do Tesouro Nacional, os valores das
equalizagdes e os saldos médios didrios 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 wtho a 31 de dezembro. de cada
ano, acompanhados das correspondentes planilhas com a memdria de caleulo do valor de equalizacdo
apurado, da média geométrica das TJLP's, da atualizaciio, bem como da declaragdc de responsabilidade do
propric BNDES ou da FINEP, conforme o caso, pela exatiddo das informactes relativas a aplicagiio dos

recursos na finalidade a que se destinam, emplanilhas segregadas, considerando: (i) as operacfes contratadas
até 15 de abrilde 2012 ¢; (ii) as operacbes contratadas a partiv de 16 de abril de 2012;

()

26



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

§4° Qs _pagamentos das equalizacdes relativas aos saldos médios didrios dag aplicacfes em_operaches de
financiamento de que trata esta Portaria, contratadas a partir de 16 de abril de 2012 serfio devidos apds
decormmidos 24 meses do término de cada semestre de apuracfio. e atualizados. desde o Gltimo dia do semestre

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

Portanto, a partir da edicio da Portaria-MF 122/2012, houve postergacdo em 24 meses do
pagamento das equalizacBes oriundas de operages contratadas apds 16/4/2012, isto €, ndo obstante o
periodo de apuragdio 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 nfo eram considerados como devidos imediatamente apds as
apuragBes, mas apenas apds transcorridos dois anos dessas apuragBes.

Esse fato configura a realizagdo de operagdes de crédito a cada periodo em que houve a apuracio
do valor devido a titulo de equalizagio sem que fosse seguido do imediato pagamento do valor
apurado. Tais operagdes estfo abrangidas pelo conceito de operagdo de crédito do art. 29, inciso I, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo vedadas pelo art. 36 da mesma lei uma vez que se trata de
compromisso financeiro assumido pela Unifio junto a instituicfo financeira por ela controlada.

A postergaciio do pagamento do valor apurado nas equaliza¢Ges, 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 grifico a seguir apresenta, semestralmente, os valores registrados nas demonstracSes contabeis
do BNDES como créditos a receber do Tesouro Nacional.

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

R% milhares

30500000 - -
2B.560.000
26.509.000
24500000
20300000
20.540.000
IB.500,000
16.500.000
1=-500.000
12500630
10.500.000
B.5Ga.0o0
€.500,009
SEC0DD0  -ov e e =
2502000
seo.oao; ¥ - - - , - - -

5 8§ & § & 3§ ® & &5 & & 5 &

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

Néo obstante a rubrica registrada nas demonstragdes do BNDES contemple créditos relativos a

outros programas, além do Programa de Sustentacio do Investimento, a maior parcela do débito ¢
referente ac 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).

27



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0
Pelo gréifico apresentado, observa-se elevado crescimento do passive da Unidic 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 operacBes de crédito realizadas semestralmente pelo Tesouro Nacional com a institui¢do

financeira, ou seja, pelo nfo pagamento tempestivo, ao término do periodo de apuragfio, dos débitos
oriundos das equalizacdes de taxa de juros.

A realizag3o de operagBes de crédito vedadas pela legislacdo foi identificada por este TCU
quando da realizacio de inspecio, em 2014, em virtude de representagio do MPTCU, processo TC
021.643/2014-8. O relatério da inspecéio embasou o Acérdédo 825/2015-TCU-Plendrio, que considerou
irregulares essas operagdes, tendo tal decis@io sido ratificada no Acédrddo 3.297/2015-TCU-Plenéario. O
tema também foi objeto de exame nas Contas do Governo de 2014, tendo o Acérdio 1.461/2015-TCU-
Plenario apontado a ilegalidade das operagGes realizadas, o que foi ratificado no Acorddo 2.461/2015-

TCU-Plenario, compondo uma das irregularidades que contribuiram para a emissdio de opinifo adversa
acerca do relatdrio sobre a execugiio do Orgamento da Unifo.

Ainda a respeito das analises do TCU sobre o tema, importa ressaltar que as operagSes ndo
passaram a ser ilegais apenas apds a identificagfo de sua realizagado 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 postergacéio do pagamento de valores devidos
a instituicdo financeira controlada, sendo o débito oriundo de subvencdes econémicas concedidas no
dmbito de politica piblica formulada pelo proprio governo federal Em outras palavras, ao formular a
politica piblica de concessfio de financiamentos com juros abaixo das taxas de mercado, era razodvel
esperar que o governo federal previsse que tal programa iria gerar periodicamente valores a serem
pagos a titulo de equalizagfio das taxas. Os valores decorrentes deveriam ser quitados com a utilizacdo

dos recursos da arrecadagfio prevista no Or¢amento Geral da Unifio de cada ano ou mesmo com fontes
néo vedadas de financiamento.

Ao nio quitar tempestivamente, de modo imediato apds os pericdos de apuragio, as equalizacbes
geradas, o governo federal fez com que o 6nus decorrente da execugio da politica publica recaisse

sobre a instituicdio financeira por ele controlada, caracterizando o abuso do poder de controlador,
prética que estd no nicleo das proibi¢des que a LRF buscou atingir.

Feitas essas consideracdes, passa-se 4 descricdo dos fatos atinentes ao exercicio de 2015. A

tabela a seguir detalha os estoques da divida da Unifo relativos ao PSI ao longo do ano, bem como os
pagamentos realizados ao BNDES.

Valores devidos pela Unido ao BNDES — Equalizagfio de taxas de Juros no Ambito do PSY - 2015

RS
Més de Saldo acun%ulado da | Valores d'ev1dos Data de Valores pagos
refréncia rubrica no periodo pagamento (©)
(A) (B)
Jan/15 24.720.922.670,59 15/1/2015 769.828,15

Fev/l5 25.492.146.835,37 -
Mar/15 26.336.694.489,65
Abr/15 25.292.001.412,87
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
Jul/15 22.854.842.970,87 4.369.330.748,36 SAF015 1003.520.496 88

3.668.174.535,10

28/4/2015 | 1.948.057.751,72
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Més de Saldo acun{ulado da | Valores d’evulos Data de Valores pagos
rubrica no periodo

(A) (B) pagamento (O)

30/7/2015 | 1.624.915.383,57
Ago/l5 23.789.966.803,02 - -
Set/15 24.687.621.103,27 - -
Out/15 25.693.275.890,63 - -

Novil5 | 26.690.164.813,20 .
22/12/2015 | 7.139.278.725,80
Dez/13 4.934.280.719,25 3871272015 | 15.672.659.881,19

Total 29.950.605.775,40
Fonte: fluxos financeiros mensais do Programa de Sustentagdo do Investimento (peca 109 do TC 027.923/2015-0).

reEréncia

Conforme pode ser observado, ao final de janeiro de 2015, o passivo da Unido junto a0 BNDES
decorrente do Programa de Sustentagio do Investimento era de RS 24,72 bilhSes. 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 equalizagBes realizadas no préprio més de janeiro de 2015,
mas que sé seriam devidas pelo Tesouro Nacional quando da apresentagdo para pagamento, isto

é, apbés o términc do periodo de apuragio semestral, em 30/6/2015, somando
R$ 701,14 milhdes;

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

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

¢) Parte trés: montante advindo do periodo de apuragio do segundo semestre de 2014, ou seja,

equalizacbes de 1°9/7/2014 a 31/12/2014, devidas a partir de 1%1/2015, no total de R$ 3,69
bilhdes.

Portanto, observa-se que, no inicio de 2015, surge uma nova operagéo de crédito da Unidio junto

a0 BNDES em virtude do nio 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, 0 montante original de R$ 3,67 bilhdes (coluna “B da tabela) ja conta
com a apropriagdo dos juros decorrentes da operacdo, posto que, segundo as portarias que regem o
programa, os valores das equalizag8es sdo atualizados desde o dia subsequente a data de apuragio até a

data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional, o que refor¢a o entendimento de que a operacio de
crédito surge logo apds o término do periodo de apuragio das equalizagdes.

Da mesma forma em relagiio ao que ocorre a partir de 1°/7/2015, posto que o valor relativo ao
periodo de apuragio 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 nio ocorreu.

Com relagdo 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 apuragfio dos exercicios de 2010 e 2011. Do total de RS 7,14
bilhdes pagos de janeiro a julho, com exce¢do 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% sio relativos a periodos de apuragéo
de 2010 e 2011.

Corroboram ainda esta constatacéo as notas de empenhos vinculadas aos pagamentos. A titulo de
exemplo, os pagamentos realizados em 24/7/2015 e 30/7/2015, no valor total de R$ 2,63 bilhdes, estdo
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Ri

associados & quitagdo de restos a pagar processados relativos a nota de empenho
170700.00001.2012.NE.800029-23, que se refere a valores apurados em2011.

S#o 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 posigiio 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 30972015  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 2.669.432
Semestire
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 malor montante (R$ 24,69 bilhdes em 30/9/2015).

Pelo exposto, constata-se que, no periodo de janeiro a julho de 2015, houve o pagamento de
dividas oriundas de perfodos de apuracfo anteriores ao primeiro semestre de 2012 e nio a quitagdo das

obrigacSes 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
RS 3,67 bilhdes, somente foi pago em dezembro de 2015 — mais de onze meses, portanto, apds o
término do perjodo de apuragio. 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 apuragio, em 30/6/2015.

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

de 24 meses inaugurado pela Portaria-MF 122/2012 e que s 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 apuragfio correspondente ao
segundo semestre de 2015, no valor de R$ 4.9 bithdes, foi integralmente quitado em janeiro de 2016,
por meio da ordem bancéria 170700.00001.2016.0B.800026, sacada em 21/1/2016, o que demonstra a
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possibilidade de operacionalizagio dos pagamentos em lapso temporal razodvel, que ndo caracterize
abuso do poder de controlador da Unifio sobre a instituigdo 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 operagbes de crédito no valor total de
R$ 8,04 bilhdes, constituidas entre 0 BNDES e a Unifo, ou seja, entre uma institui¢do financeira
estatal e o seu ente controlador, na qualidade de beneficidrio do empréstimo, o que contraria o art. 36,
caput, da Leide Responsabilidade Fiscal

Por fim, cumpre mencionar que a concessio de efeito suspensivo para alguns itens do Acbrdao
825/2015-TCU-Plendrio, exarado com base no relatério de inspecdo que, em 2014, identificou a
realizacio de operagdes de crédito ilegais em diversos exercicios, nfo autorizava os gestores a
perseverar na conduta, realizando, em 2015, novas operagSes de crédito entre a Unifio e instituigéo
financeira por ela controlada, pratica ostensivamente vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

INDICIO DE IRREGULAR]])ADE .

. Operagoes de credlto reahzadas pel Unifo : junto. ao-. Banco 'Naclonal de Desenvoivxmentof-‘
:-_Econormco e 3001a1 no prunexro eno segun -semestres:do_exerclclo de- 2015 nos: monta_ntes ;
. de R$ 3, 7 bllhoes e R$ 4 37 bllhoes, respectwamente em'vn'tude de passwos or1undo dof'{

_ 1lmsculp1dos no‘art.. 1° § 1° da Le1C0mpleme tar 101/2000

IT1.1.4 Operagdes da Unifo junto ac Banco do Brasil

O Tesouro Nacional deixou de repassar tempestivamente a0 Banco do Brasil, no primeiro e 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
realizagio de operacio de crédito da Unifio com instituigio financeira por ela controlada, o que
contraria o art. 36 da Leide Responsabilidade Fiscal.

Inicialmente cabe discorrer acerca das normas que regem a equalizagio de taxas de juros nas

operagdes de crédito rural, assim como contextualizar a irregularidade identificada quanto aos fatos
que a antecederam.

A Lei 8.427/1992 autoriza a concessdio de subveng#io econdmica nas operagdes de crédito aos
produtores rurais, na forma de equalizagiio de taxa de juros. O valor da equalizagio corresponde ao
diferencial entre o custo de captacio 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 mutudrio final da operagdio, posto que este paga ao
Barnco do Brasil um valor inferior ao que o Banco capta os recursos no mercado, recebendo, portanto,
uma subvengdo econdmica. Esse diferencial de valores deve ser arcado pela Unifio, mediante
equalizagio devida aquela instituigdo financeira. De outra forma o BB teria prejuizo na realizagiio de
tais operacgBes, captando a juros superiores aos quais empresta 08 recursos.
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Observa-se, pois, que a equalizagdo € um processo continuo, realizado ao longo da existéncia da
operacdo e calculado por meio da aplicagdo da taxa de equalizagiio ao saldo médio didrio (SMD) das
operagBes de financiamento subvencionadas. Entretanto, para melhor operacionalizacio, hd um lapso

de tempo entre a equalizagio e a respectiva apuragfio, para entdio haver a apresentagéio deste montante
como devido pelo Tesourc 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 Unifio, tais valores sO passam a ser efetivamente devidos apés
apresentacdo ao Tesouro Nacional, isto €, apds o periodo de apurag@o.

Para as operagbes subvencionadas de crédito agricola, o periodo de apuraciio é definido em
portarias do Ministério da Fazenda, érgio ao qual compete a regulamentagfio do programa, segundo o
art. 5° da Lei 8.427/1992, sendo praxe a adogfo de periodicidade semestral para a apuragéio do valor
devido pela Unifio a titulo de equalizaggio de taxas.

Nesse sentido, a Portaria-MF 315/2014, definiu as regras referentes & concessdo de subvengbes

no dmbito dos financiamentos rurais no segundo semestre de 2014. A respeito do periodo de apuragio,
a Portaria assim dispde:

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

()

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

§ 3° O periodo de equalizacio € semestral, sendo que a equalizagio devida e a MSD serfio apuradas com base

nos periodos de 1° de jutho de 1° de utho a 31 de dezembro e de 1° de janeiro a8 30 de junho de cada ana.
{grifou-se)
A Portaria-MF 518/2014, que regulamentou a concessdo das subvengBes nas operacdes

realizadas no primeiro semestre de 2015, manteve idéntica redagio, ou seja, perfodo de apuragio
semestral, sendo o montante devido no primeire dia apés ¢ periodo.

Ocorre que a Unido nfio vinha homrando os pagamentos apds cada periodo de apuragio,
acumulando débitos junto ao Banco do Brasil. A figura a seguir mostra, semestralmente, a evo lucio
dos passivos decorrentes da equalizagio de taxa de juros em operacdes de crédito rural
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Banco do Brasil — Créditos perante a Unifio — Equalizacfio de taxa de juros em operacdes de
crédito yural — 2009 a 2015
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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, elevagio de mais de 700% em tr€s anos. Tal crescimento € oriundo dos sucessivos
financiamentos realizados semestralmente pela Unifo, a cada periodo em que houve a apuragio do
valor devido a titulo de equalizagiio sem que fosse seguida do imediato pagamento do valor apurado.
Tais financiamentos estfio abrangidos pelo conceito de operacédo de crédito do art. 29, inciso III, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, sendo vedados pelo art. 36 da mesma lei, uma vez que se trata de
compromisso financeiro assumido pela Unifio junto a instituigéio financeira por ela controlada.

A realizacio de operactes de crédito vedadas pela legislagdo foi identificada pelo TCU quando
da realizago, em 2014, de inspecfio, em virtude de representacio do MPTCU, processo TC
021.643/2014-8. O relatério da inspegio embasou o Acordio 825/2015-TCU-Plendrio, que considerou
irregulares as operagGes, tendo tal decis@o sido ratificada no Acérdao 3.297/2015-TCU-Plenirio.

Arespeito das andlises do TCU sobre o tema, importa ressaltar que as operagdes nfio passaram a
ser ilegais apenas apos a identificacfio de sua realizagdo pelo Tribunal, mas sempre o foram perante a
LRF. Ocorre que tais irregularidades foram constatadas apenas na inspeg¢fio mencionada no paragrafo
anterior. Nesse contexto, observa-se que ndo ¢ de dificil alcance o entendimento de que constitui a
realizacio de operacfio de crédito, vedada pela LRF, a postergagiico do pagamento de valores devidos a

instituicdo financeira controlada, sendo o débito oriundo de subvencdes econdmicas concedidas no
Ambito de politica piblica formulada pelo préprio 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 federalprevisse que tal programa iria
gerar periodicamente valores a serem pagos a titulo de equalizac@io das taxas. Os valores decotrentes
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deveriam ser quitados com a utilizacio dos recursos da arrecadagio prevista no Orgamento Geral da
Un#o de cada ano ou mesmo com fontes nio vedadas de financiamento.

Ao nfio quitar tempestivamente, de modo imediato apés os periodos de apuragéo, as equalizagdes
geradas, 0 governo federal fez com que o 6nus decorrente da execugdo da politica piblica recaisse
sobre a instituicdo financeira por ele controlada, caracterizando o abuso do poder de controlador,
pratica que estd no nicleo das proibigdes que a LRF buscou atingir.

Apés essa contextualizagio, passa-se a descricio dos fatos atinentes ac exercicio de 2015. A
tabela a seguir detalha, mensalmente, os estoques da divida da Unifio decorrentes das equalizagdes de
juros em operagGes de crédito rural, bem como os pagamentos realizados ao Banco do Brasil.

Valores devidos pela Unisio ao BB — Equalizacgiio de taxas de em operagdes de crédite rural —

2015
R$
Mas de Saldo aculqu[ado da | Valores d’evidos Valores pagos
refréncia rubrica no periodo (©)
(A) (B)
Jan/15 11.564.321.397 -
Fev/l5 12.099.883.348 -
Mar/15 12.715.115.718 -
AbI/i5 12473161016 | 2°%2164.091 §40.694.757
Mai/15 12.928.335.193 146.174.006
Jun/15 13.459.427.914 71.490.193
Jul/15 10.936.418.987 3.220.934.682
Ago/l15 11.320,875.712 288.020.349
Set/15 11.764.707.684 179.667.201
Ouvis T1.839.178.595 3.034.085.180 606.932.967
Nov/15 12.475.951.376 -
Dez/15 3.384.982.050 0.733.976.425
Total 15.096.890.580,00
Fonte: fluxos financeiros mensais das equalizacBes de taxa de juros emoperagfes de crédito rural (peca 73 do TC 027.923/2015-0,

p.3)

A divida relativa ao periodo de apuragio do segundo semestre de 2014, no valor de R$ 2,58
bilhGes (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 relative ao periodo de

apuragdo do primeiro semestre de 2015, no valor de RS$ 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 operagéo de crédito da Unifo junto
ao Banco do Brasil, em virtude do nfo pagamento tempestivo dos valores oriundos do periodo de

apuragio do segundo semestre de 2014, o mesmo ocorrendo em julho, emrelagio aos valores apurados
no primeiro semestre de 2015.

Cabe ressaltar que, de acordo com as portarias que regulamentam as operages de crédito rural,
os valores devidos pelas equalizagdes sdo atualizados desde o dia subsequente 4 data final de apuracio

até a data do efetivo pagamento pelo Tesouro Nacional o que reforga o entendimento de que a
operagdo de crédito surge logo apds o término do periodo de apuragio das equalizages.
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Com relagiio aos pagamentos realizados de abril a outubro de 2015 (coluna C da tabela),

consoante informado pela STN a esta Corte de Contas no ambitc do TC 021.643/2014-8, os
pagamentos sdo referentes a periodos de apuragfo anteriores a 2014,

Corroboram essa constatagio 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, estio
associados & quitaciio 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. Cutro exemplo € o pagamento de
R$ 146,17 milhdes realizado em 25/5/2015, que foi destinado a quitago 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 apuracio anteriores ao segundo semestre de 2014 € nfio a quitag@o das

obrigagBes deste periodo de apuragfo e¢ do primeiro semestre de 2015, que eram devidas a partir de
1°/1/2015 e de 1°/7/2013, respectivamente.

Assim, resta caracterizado que o valor apurado no segundo semestre de 2014, no montante de R$
2,58 bilhGes, somente foi pago em dezembro de 2015 — mais de onze meses, portanto, apds o término
do periodo de apuragdio. Do mesmo modo, observa-se que valor apurado no primeiro semestre de
2015, no total de R$ 3,05 bilhdes, também s6 foi quitado em dezembro de 2015 — mais de cinco meses
apds o término do periodo de apuracdo, em 30/6/2015.

Cabe destacar, também, que o montante relativo ao periodo de apuracdo correspondente ao
segundo semestre de 2015, no valor de R$ 3,38 bilh&es, foi integralmente quitado em janeiro de 2016,

por meio das ordens bancédrias 170700.00001.2016.0B.800051; OB.800052 ¢ OB.800033, todas
sacadas em 26/1/2016.

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

(3) Em 2015, fol realimado pelo Tesourc Nacional o pagamento de R$ 15.096.894 mil. Conforme
disciplinamento legal estabelecido nas Portarias de Equalizagfo do Ministério da Fazenda que regulamentam
o pagamento de equalizagio de taxas e outros encargos financeiros, as equalizagbes sfo devidas a partir do
primeiro dia apés o periodo de equalizagiio (no caso das equalizagbes semestrais - de 1° de janeiro a 30 de
junho e de 1° de julho a 31 de dezembro de cada ano). Q saldo registrado ¢m 31.12. 2015, realizivel a partir
de japeiro de 2016, foi pago pelo Tesouro Nacional em janeiro de 2016, (grifou-se)

A quitacio dos valores devidos a titulo de equalizagfio de taxa de juros nas operagdes de crédito
rural em menos de trinta dias ap6s o término do periodo de apuragfio demonstra a possibilidade de que
os procedimentos operacionais necessarios a efetivagiio dos pagamentos sejam realizados em lapso de

tempo razoavel, que ndo caracterizem abuso do poder de controlador da Unifo sobre a instituigdo
financeira.

Amte o exposto, entende-se que o diferimento, em onze meses, do pagamento dos saldos
apurados no segundo semestre de 2014 ¢ o diferimento do pagamento, em cinco meses, dos saldos
apurados no primeiro semestre de 2015 configuram novas operagdes de crédito no valor total de
R$ 5,64 bilhdes, constituidas entre o Banco do Brasil e a Unifo, ou seja, entre uma instituicio
financeira estatal e 0 seu ente controlador, na qualidade de beneficidrio do empréstimo, 0 que contraria
o0 art. 36, caput, da Leide Responsabilidade Fiscal

35



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNiAC TC 008.389/2016-0

Ftzarr

Por fim, cumpre mencionar que a concessdo de efeito suspensivo para alguns itens do Acordao
825/2015-TCU-Plendrio, exarado com base no relatério de inspegio que, em 2014, identificou a
realizagio de operagles de crédito ilegais em diversos exercicios, ndo autorizava os gestores a
perseverar na conduta, realizando, em 2015, novas operagfes de crédito entre a Unido e instituigio
financeira por ela controlada, pritica ostensivamente vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

'INDICIO DE IRREGULARIDADE

_o Operagoes de credlto reallzadas pela: Unlao _]unto o 'Banco; d Brgsﬂ no' 'prxmelro €10 segundo_'f;

: ;Complementar 101/2000 e com os pressuposto do planc_]amento,”

7 .da:transparencla ¢ da gestio
- fiscal responsével. msculpldos no art.. 1%, § 1°%

a Lei Complementar 101/2000

II1.2. Omissdo no registro de passivos da Unifio nas estatisticas fiscais

No curso do exercicio de 2015, o Bacen, responsavel por apurar os resultados primario ¢ nominal
para fins de avaliagio do cumprimento das metas fiscais, ndo registrou dividas da Unifio frente ao BB,
ao BNDES, ao FGTS e & Caixa, com prejuizo da fidedigna apuracio dos resultados fiscais e, por

conseguinte, do acompanhamento quanto ac 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¢amentiria Anual de 2015 ao Congresso Nacional, a fungfo de
apurar as estatisticas fiscais para fins de cumprimento das metas estabelecidas. Portanto, as estatisticas
fiscais apuradas e divulgadas mensalmente pelo Bacen sfo fundamentais para 0 monitoramento da
execugdo orcamentaria ao longo do exercicio, no intento de avaliar a real possibilidade do
cumprimento das metas fixadas. Nesse sentido disp&e o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 9° Se verificado, ago_final de uwm bimestre, que a realizagio da receita poderd ndo comportar o

cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Figscal
Poderes ¢ o Ministério Pablico promoverdo, por ato propric e nos montantes necessarios, nos trinta dias

subsequentes, limitacio de empenho e movimentaciio financeira. segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentdrias. (grifos acrescidos).

Também no mesmo sentido da necessidade de compatibilizagfo, no curso do exercicio, da
execugdo orcamentaria com as metas fixadas, a LDO 2015 dispGe:

Art. 52. Se for necessario efetuar a limitag8o de empenho ¢ movimentagio financeira de que trata o art. 9° da
Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurard 0 montante necessario e informard a cada orgéo
orgamentério dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministério Pablico da Unido e da Defensoria Publica
da Unido, até o vigésimo segundo dia apds o encemamento 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 execucdio do orgamento federal ao longo do ano. Qu seja, esses resultados permitem
verificar o balanceamento de receitas e de despesas, em pro! de uma gestio sustentivel da divida

piblica, compreendida como o cumprimento das metas fiscais propostas pelo Poder Executivo e
aprovadas pelo Poder Legislativo nas leis de diretrizes orgamentarias.
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Considerando que, no perfodo de janeiro a novembro de 2015, o Bacen deixou de apurar e
divulgar, nas estatisticas fiscais, passivos da Unifio junto a instituicBes financeiras oficiais e ao FGTS,
restou prejudicada a avaliagio das metas bimestrais de resultado primario de que trata o art. 9° da LRF,

com consequente impacto na programaco orgamentéria e financeira da Unifo no exercicio de 2015,
conforme se discorre a seguir.

A auséncia de registro de passivos da Unifio nas estatisticas fiscais de 2013 ¢ 2014 foi
identificada, no Ambito desta Corte de Contas, no relatério de inspegio (TC 021.643/2014-8) que deu
origem ao Acdrdio 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 Unifio na Divida Liquida do
Setor Publico, as dividas junto aos bancos oficiais e ao FGTS, ¢ a de recalcular o resultado primério
dos exercicios de 2013 e 2014, em fungHo da ndo captacdo das mesmas dividas naqueles exercicios.

Nio 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 2013.
Posteriormente, em 9/12/2015, foi prolatado o Acorddo 3.297/2015-TCU-Plendrio, que deu
provimento parcial ao recurso, alterando o teor de alguns itens do acérddo recorrido.

Restaram consignadas determina¢des ao Bacen no sentido de que registrasse, no rol de passivos
do governo federal na DLSP, os valores devidos pela Unifio no ultimo dia do exercicio financeiro de
2015, referentes as dividas com bancos oficiais ¢ 0 FGTS e também que publicasse quadro especifico
em que ficassem evidenciados os montantes da divida liquida, do resultado nominal € do resultado
primirioc 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 o0 montante
devido pela Unido.

O Bacen publicow, em janeiro de 2016, quadro evidenciando os impactos nos resultados primario
e nominal dos passivos até entiio nfio registrados nas estatisticas fiscais. Esses passivos envolviam
valores expressivos, com destaque para equalizaciio de taxas em operagles de crédito rural junto ao
Banco do Brasil e¢ recursos destinados ao Programa de Sustentacio do Investimento (PSI},
operacionalizado pela Agéncia Especial de Financiamento Industrial (Finame), empresa piblica
vinculada ao BNDES. Além desses passivos, hd ainda débitos junto ao FGTS, principalmente relativos
as Contribui¢des Sociais instituidas pela Lei Complementar 110/2001 e ao Programa Minha Casa

Minha Vida, e também valores junto 4 Caixa, notadamente com tarifas devidas pela Unific aquela
instituicdo financeira.

A tabela a seguir mostra os impactos, nos resultados primarios mensais e bimestrais de 2014 e
2015, decorrentes da nfio evidenciagio, pelo Bacen, dos fluxos das operagdes realizadas pela Unido
com 0s bancos publicos e 0 FGTS. Destaca-se que no resultado abaixo da linha, método utilizado pelo

Bacen, valores negativos referem-se a superdvit (pois diminuem a divida), e valores positivos
representam déficit (pois aumentam a divida).

Impactos no resultado primario da incorporacio de passivos da Unido — 2014 e 2015

R$ milhdes
2014 2015
Fluxo Primario Primério
Periodo n30 Primario com Fluxo nio | Priméirio com
C Divulgado | Incorporagio| Captado | Divulgado | Incorporagio
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
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2014 2015
Fluxo Primario Primario
Periodo - Primario com Fluxo nio | Primario com
nao Divulgado | Incorporacio| Captado |Divulgado | Incorporagio
Captado 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 -14.140 -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 4478 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 0.736 7.514
4° Bimestre -1.029 13.632 12.603 -3.024 12.950 5.926
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 16210 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 35.700 8.883 - - -
Fonte: Bacen.

i/ Emdezembro de 2015, os estoques registrados na contabilidade das entidades credoras foram incorporados na BLSP,
comimpactos nos resultades fiscais apurados para o periodo.
Nota: (+)déficit/(-) superdvit

A omissio no registro de passivos da Unifio e os consequentes impactos nos resultados apurados
ja haviam sido consignados no Relatdrio ¢ Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Reptblica de
20i4. Na ocasifio, ficou caracterizado o comprometimento da agio planejada e transparente
propugnada na Leide Responsabilidade Fiscal, uma vez que nio foram prevenidos os riscos, tampouco
corrigidos os desvios que ocasionaram o desequilibrio das contas publicas da Unifo naquele exercicio,
tendo sido geradas e omitidas dividas em desobediéncia as condi¢bes impostas pela mesma LRF,

desrespeitando-se o principio constitucional da legalidade, bem como os pressupostos do
planejamento, da transparéncia ¢ da gestdo fiscal responsdvel

Portanto, € possivel constatar que se afigura idéntica a situag8o no exercicio de 2015 em relagéo
ao observado em 2014, isto é, deixaram de ser captadas fransacdes primdrias da Unifio junto aos
bancos publicos federais e ao FGTS, irregularidade consignada nos itens 9.2.1 e 9.2.12 do Acoérdao
1.464/2015-TCU-Plenario e reiteradas pelo Acérddo 2.461/2015-TCU-Plendrio, decisdes adotadas

pelo Plenirio desta Corte de Contas quando da apreciagio e emissfo de parecer prévio sobre as Contas
do Governo de 2014.

Néo obstante o tema ter sido objeto de pedido de reexame pelo Bance Central quando da deciséio
do Acorddo 825/2015-TCU-Plenario, estando em discussio aié a decisfio do recurso no Acdrddo
3.297/2015-TCU-Plendrio, observa-se que os efeitos praticos nas estatisticas fiscais sdo Ireversiveis,

isto é, a situacfio concreta é que passivos da Unifio deixaram de ser considerados durante a execucfio
orcamentdria e financeira do exercicio de 2015.

Desse modo, reitera-se a conclusdo de que, para os fins de apreciagfio 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 ocasifo.
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IT1.3. Pagamento de passivos junto a bancos piiblicos e FGTS

Em 2015, o Tribunal de Contas da Unido proferiu o Acérdio 825/2015-TCU-Plendrio (TC
021.643/2014-8), por meio do qual considerou os adiantamentos realizados pelos bancos publicos ¢
pelo FGTS para o pagamento de despesas decorrentes de programas governamentais como operagdes

de crédito da Unifio junto a essas entidades, com excecfio da parte devida ao FGTS referente as
contribuicdes da Lei Complementar 110/2001.

Contra essa primeira deliberagdo, foram opostos embargos de declaragio pelo Banco Central do

Brasil e pela Unifio, que foram conhecidos e rejeitados por esta Corte, nos termos do Acorddo
992/2015-TCU-Plendrio.

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

Esta ultima decisdo ndo alterou os itens do acérddo recorrido que reconheciam tais
adiantamentos como operagles de crédito, havendo apenas uma pequena mudanga na redagfio do item
9.4.1, referente aos valores devidos ao FGTS em virtude do estabelecido na Lei 11.977/2009.

Retornando ao teor do Acordio 825/2015-TCU-Plendrio, verificou-se que, no caso dos bancos
plblicos, as operagdes de crédito foram consideradas rregulares em afronta ao que estabelecem o § 1°,
inciso I, do art. 32, o art. 36 e o art. 38, inciso IV, “b”, todos da Lei Complementar 101/2000 (itens 9.5
e 9.6 do acordio). Além de passivos junto aos bancos piublicos, foram identificados atrasos em
repasses para 0 FGTS. Nesse caso, os passivos eram decorrentes de subvengbes do programa Minha

Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009) e de contribuigdes sobre remuneragdo devida ao trabalhador
demitido sem justa causa (LC 110/2001).

No que concerne & parte dos passivos junto ac FGTS, decorrente de subvengSes do programa
Minha Casa Minha Vida, o Acérddo 3297/2015-TCU-Plendrioc considerou tais valores como

adiantamentos autorizados pelo art. 82-A da Lei 11.977/2009, ou seja, operagSes de créditos
autorizadas em lei:

9.3.1. em substituicio ao seu item 9.4.1, determinar ao Ministério das Cidades, juntamente com o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, que, quando da eclaboragiio das propostas orgamentdrias, facam consignar no
orgamento fiscal e da seguridade social montante correspondente aos adiantamentos concedidos pele Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) ao Ministério das Cidades ao amparo do que dispde o art. 82-A da Lei 11.977/2009, de

modo a evidenciar gue se trata de operacgoes 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 decisfio o TCU ndo determinar ao Tesouro Nacional a realizagiio do
pagamento de tais operaces, ao longo de 2015, foram realizados desembolsos que alcangaram o

montante de R$ 274  bilhdes, 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
Tesowro Nacional informou que parte dos pagamentos dos passivos junto aos bancos ¢ 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 2013.

Pagamentos de passivos conforme nota do site do MF

7.1.1 Origem 712 Fonte 7.1.3 Valor
{em R$
milhbes)

7.1.4 7.1.7 0100 - RECURSOS ORDINARIOS 7.1.8

715 30.685

71.6 Recursos | 7-1.9 0118 - CONTRIBUIGOES SOBRE CONCURSOS DE 7.1.10

do Exercicio de PROGNOSTICO 76

2015 7.1.11 0160 - RECURSOS DA OPERACf)ES OFICIAIS DE 7.1.12

CREDITO 180

7.1.13 0184 - CONTRIBUIC@ES S/REMUN.DEV.AO 7.1.14
TRABALHADOR-FGTS 1.200

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

7.1.17 OUTRASFONTES 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 superavits ANTERIORES _ i

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

exercicios TESOURONACIONAL - 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
7.127 0388 - REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO 7.1.28
TESOURO NACIONAL - SUPERAVIT DE EXERCICIOS 54
ANTERIORES
7.1.29 EMISSAQ DE TITULOS 7.1.30
1.506

7.1.31 TOTAL

7.1.32 72.387

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

Posteriormente, em resposta a solicitagbes de informacfes, tanto a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) como a Secretaria de Orgamento Federal (SOF) informaram que nio foram utilizados
recursos de desvinculagio do superdvit financeiro de 2014 para pagamento dos referidos passivos. Os
recursos de desvinculacdo foram utilizados apenas para o pagamento de beneficios previdenciarios
wbanos, viabilizado pela Portaria SOF 138, de 29/12/2015, no valor de R$ 46,9 bilhSes. O grafico

seguinte demonstra os valores, por fonte desvinculada, que foram utilizados para pagamento de
beneficios previdencidrios.
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Pagamenta de Despesas Previdenciarias com Recursos Desvinculados pela MP 704/2015 -
Superavit Financeiro de 2014 (em R$ mil}

342 - CompensagBes Financeiras pela Producso '(

31.444.900
de Petréleo, Gas Natural e Outros... Lt |

378 - Fundo de Fiscalizacdodas '

L .+ & 13.800.000
Telecomunicagoes i 3

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

D 1.530.999

318 - Contribuicbes sobre Concursos de '

Prognésticos ] 222.430

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

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

Pagamentos de passivos junto a0 FGTS e bancos piblicos

R$ milhdes
Entidade Credora ‘;ﬁ::il;:lgé 2014 Ete‘;(‘)l{) ; dos Juros fﬁﬁ'&ﬁ ?1(; 2015 E&:ﬁ%ﬂm[
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 4.488 21.033 74171

Fonta: Nota Conjunta 16/201.6/COAPLCOFIN/COPEC/SUPOF/STN/MF-STN

Na analise desses pagamentos, observou-se que, ao invés de registrar as operagdes como
quitagio de divida de operagles de crédito, conforme reconhecida pelo Acdrdéo 825/2015-TCU-
Plenario, registraram-se os pagamentos dos passivos do BB, BNDES ¢ FGTS como se fossem

despesas com subvengdes econdmicas, o que acabou distorcendo as informagdes or¢amentirias do
exercicio de 2015.

Constatou-se também que cerca de 28,5% (RS 21,1 bi) dos passivos foram suportados pela
reserva do “colchio de liquidez”, mais especificamente pela fonte de recursos 344, que é composta
pelo superavit financeiro da emissdo de titulos publices 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 colchido de liquidez que € utilizado para pagamento de dividas que vencemem até
trés meses, no minimo.

II1.3.1 Pagamento de passivos junte a bancos piiblicos (Banco do Brasil e BNDES)

Do total de passivos junto a bancos pilblicos ¢ FGTS, aproximadamente R$ 21 bilhdes se
referiam 4 competéncia de 2015. Para pagar esse montante, o governo federal realizou empenhos ¢

41



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0

pagamentos ainda no exercicio de 2015. Com isso, as despesas foram executadas no elemento de
despesa e nas agBes orgamentdrias adequadas.

Ji em relacio aos passivos anteriores a 2015, hi que se observar que tais dividas sdo
consideradas operagSes de crédito. Dessa forma, os pagamentos deveriam ser registrados como
amortiza¢iio de divida e juros, independentemente de serem ou ndo operagSes irregulares.

N3o obstante, o que se constatou foi que os pagamentos foram executados, em grande parte, por
meio de restos a pagar de subvengfo econdmica. Alm disso, alguns pagamentos foram realizados
também como despesas de exercicios anteriores (subitem 45) ou como despesas do proprio exercicio,
utilizando, no entanto, o elemente de despesa 45.

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Piblico (MCASP), 6 edigdo, o elemento
de despesa 45 € destinado ao pagamento de subvengdes econdmicas, a qualquer titulo. No caso de
empenho de despesas de exercicios anteriores, o cddigo 45 ¢ deslocado para o nivel de subitem, mas
mantém a fungfo de identificar o objeto de gasto, qual seja, subvengbes 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
distorgfio com relagio ao valor efetivamente realizado.

Para agravar ainda mais a situacfo, a Secretaria do Tesouro Nacional, o Ministério da Fazenda e
0 Ministério das Cidades, no momento do pagamento, nfo realizaram a separagdo entre o principale os
juros das dividas, o que contribuiu para ampliar a distorgio das informagdes contdbeis e orgamentarias

do ano de 2015. Conforme demonstrado anteriormente, o montante dos juros das operagdes alcangou o
valor de R$ 4,4 bilhdes.

De fato, os pagamentos de operagbes 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 ¢ ao BNDES. A tabela faz o vinculo entre a ordem bancaria, a nota de empenho, a aclo
orgamentaria e o elemento de despesa utilizado.

Exemplos de pagamentos registrados irregularmente

7.1.33 7.134 7.1.35 7136 ACAO 7.1.37 7.1.38 VALOR
CRED ()RDEM 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 | Equalizagdes de juros Subvenges 178.048.438,68
7.1.41 7.1.51 20150 | NE800003 custeio agropecudrio 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 49938
B8((168 7.1.57 2015 | Subvencgio econdmica - | Despesas de
7.1.61 20150 | NE000094 custeio agropecuario exercicios 7.1.62
B800416 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 | Subvengdo econdmica | SubvengSes 1.948.057.751,72
7.1.65 7.1.76 20150 | NER00012 no &mbito do PSI econdmicas 7.1.77
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7.1.66 | B300299 1.436.667.350,00
7.1.67 B[71.78 20150 | 7.1.79 7.1.81 000k - 7.1.82 45- 7.1.83
NDES | B300359 7.1.80 2012 | Subvencio econdmica | Subvenges 1.003.540.496,88
7.1.68  [71.84 20150 | NE800029 | no 4mbito 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- 7191
B800599 7.1.88 2015 | Subvengdo econdmica | Subvengoes 2.142.199.061 83
NEG00170 no Ambito do PSI econdmicas
7.1.92 2015 7.1.93
OB800602 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 20135
os 6rglos responsdveis pelos pagamentos optaram por executar os pagamentos como despesas de
exercicios anteriores (2015NE000094) ou do prdprio exercicio (2015NE000170) relativas a
subvengdes econdmicas, em detrimento do pagamento de uma operagio 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 bancarias,
constata-se que parte dos pagamentos também foram realizados como subvengBes econdmicas, 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 Constituigho Federal, e, ainda, artigos 12, § 3° ¢ 6°, e 13, da Lei
4.320/1964.

No caso da LRF e da Constituicio Federal, ao pagar divida piblica, disfarcada de subvengdo
econdmica, o governo federal acabou executando despesas de amortizagdo de divida contratual sem
que houvesse autorizagdo especifica na Lei Orcamentiria Anual (LOA) ou de créditos adicionais para
realizar esse tipo de despesa, infringindo, assim, o art. 5°, § 1°, da LRF. Nessa situacéo, o procedimento

que deveria ter sido adotado era, primeiramente, o reconhecimento da divida confratual e, somente
apés a devida autorizacido 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 subvencBes, estd em desacordo com os conceitos da despesa pUblica, notadamente
daqueles referentes a subvengio econdmica (art. 12, § 3°) e transferéncia de capital (art. 12, § 6°).

Ademais, ndo se deve olvidar que, no intuito de facilitar a classificacfo da despesa por elemento,
o art. 13, também da Lei 4.320/1964, estabelece quais sdo os elementos de despesa que deverfio ser

wtilizados para especificar a despesa, inclusive, inclui a amortizagéo da divida como transferéncia de
capital.

Portanto, o indicio de irregularidade constatada estd presente tanfo na execugfo da despesa,
realizada sem autorizago orcamentiria (art. 5°, § 1°, da LRF), quanto nos registros contabeis da

execugdo, que nfo espelham o verdadeiro objeto do gasto (artigos 12, § 3° e 6°, ¢ 13, da Lei
4.320/1964).

| mﬁicxo "DE IRREGULAR]])ADE %1

em Jei de credltos ad1(:1ona1s 'mcluswe ‘com'o’ Tegistro. lrregular de' subvenc;oes economlcas '
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e

contrariando o que estabelecem o art. 167, iriciso I, da Constituicsio Federal, 0'art. 5°

Complementar 1012000 ¢ os artigos 12,4 3°, inciso I ¢ 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 a0 Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) relativas aos adiantamentos realizados pelo
Fundo para subvengBes econdmicas concedidas no dmbito do Programa Minha Casa Minha Vida

(PMCMV).

No curso do exercicio de 2015, dividas consideradas como contratuais foram pagas em rubricas
orgamentarias destinadas ac custeio de subvengBes econdmicas, fato ja anteriormente alertado ao
Poder Executivo pelo TCU como rregular (item 9.7.1 do Acérddo 825/2015-TCU-Plendrio e também

itens 3.3.3.7 e 8.3.2.3 do relatério sobre as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014). Passa-
se, a seguir, & descrigdo da irregularidade.

O FGTS atua nas faixas de maior renda atendidas pelo PMCMV. 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 ¢ faixa 3, comrenda entre R$ 2.375,00 a RS 5.000,00.

O subsidio & habitagio se da por meio de descontos concedidos com recursos do proprio Fundo
somados a descontos concedidos com recursos de subvengies econdmicas da Unifio.

A Lei 11.977/2009 facultou que as subveng&es econdmicas a cargo do Tesouro Nacional fossem
antecipadas pelo FGTS conscante disposto no art. 82-A da lei, com redagdo dada pela Lei

12.424/2011. No caso do Fundo efetivamente realizar o adiantamento, os valores deverfio ser
atualizados pela Taxa Selic quando do ressarcimento.

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

Passivos do Tesouro Nacional com o FGTS (estoque) — Subven¢oes Econdmicas - 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 Acérddo 825/2015-TCU-Plendrio, de abril de 2015, caracterizou
como operagdes de crédito os adiantamentos realizados pelo FGTS sem o posterior ressarcimento pela
Unifio em prazo razodvel Da mesma forma, o relatério sobre as Contas do Governo da Repiblica do
exercicio de 2014, que fundamentou o Acdrdio 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 operagSes de crédito.
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Tais operagdes de crédito nfio seriam alcancadas pela vedagdo da Leide Responsabilidade Fiscal,
havendo inclusive autorizacdo em lei especifica, Lei 11.977/2009, art. 82-A, para a realizagéo 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 subvengBes em nome da Unido (art. 3° da Lei 4.320/1964 € o art. 32, § 1°, incisos [ a
V, da Lei Complementar 101/2000).

Ademalis, os pagamentos realizados pela Unifio para quitagdo das operagdes de créditos
contratadas junto ao FGTS deveriam ser feitos mediante rubrica prépria consignada na Lei
Orcamentiria e nfo 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 subvengbes

econdmicas e nfo ao pagamento de divida consolidada, como era o caso da divida da Unifio junto ao
FGTS.

Transcreve-se, a seguir, trecho do relatério que embasou o Acérdfio 825/2015-TCU-Plenério que

descreve detalhadamente o porqué da irregularidade de tal procedimento, demonstrando qual deveria
ser a conduta:

346. Teria a Unifio, entfio, deixado de efetuar o pagamento dos subsidios aos respectivos mutudrios? A
resposta €: nfo. O pagamento foi efetuado, mas com recursos do FGI'S, como autoriza o art. §2-A da Lei
11.977,de 2009._347, Nesse caso, por que referidos papamentos nfio foram registrados
orcamentariamente pelo Ministério das Cidades, nos respectivos créditos orgamentérios ? Em outras palavras,
por que as dotagies destinadas ao pagamento de subsidios no dmbito do PMCMV ainda estdo inscritas em
restos a pagar se, com o pagamento de tais dispéndios pelo FGTS, as relagdes obrigacionais entre a Unifo e
0$ mutudrios ja foram totalmente extintas? 348.Tais pagamentos nfo estdo sendo registrados para que
respectivas tais dotagles, representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam utilizadas para
quitar os valores referentes 4 nova relagdo obrigacional surgida entre 2 Unido e o FGTS quando este, por
intermédio dos adiantamentos, efetuou ¢ pagamento das subvenges de responsabilidade da Unifio no dmbito
do PMCMV,_349.  Ora, se o0 Ministério das Cidades é sabedor que os dis péndios serdo pagos mediante
adiantamento concedido pelo FGTS — como restou evidenciado pelo histérico da execugiio de referida
despesa desde o ano de 2009 — entfo, a uma, como j& se demonstrou por intermédio dos itens 287 a 297, os
créditos or¢amentirios 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 Unifo efetuado com recursos do FGIS deveria ser registrado como um pagamento de
despesas no dmbito de cada um dos respectives créditos orgamentérios. 351 A trés, para o
ressarcimento dos recursos ac FGTS, deveria ter sido providenciada nova dotacio orgamentiria, ou

seja, crédito orcamentirio distinto daquele referente ao pagamento dos subsidies, informando a
respectiva fonte de recursos/financiamento.

352. A adoglio 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 Acérddo 825/2015-TCU-Plenario aleriou expressamente o
Poder Executivo Federal quanto & necessidade de obter autorizagdo especifica na LOA 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
Executive a respeifo da execugiio de despesa com pagamento de divida contratual junto ao Fundo de
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Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) sem a devida autorizagio em Lei Or¢amentaria Anual ou em Lei
de Créditos Adicionais. (grifos acrescidos)

Também o relatério sobre as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014 € claro ao
descrever qual procedimento deveria ter sido adotado para quitagdo do débito junto ao FGTS, que
deveria contemplar: (i) o cancelamento dos restos a pagar inscritos na ago orgamentiria
0909.00CW.0001 — Subvengdo Econdmica Destinada & Implementagdo de Projetos de Interesse Social
em Areas Urbanas, referentes aos empenhos de despesa da Unifio no dmbito do PMCMYV; (ii)
inscri¢fio, na divida consolidada da Unifo, 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 Unifio ao FGTS em razio dos adiantamentos concedidos pelo Fundo; e (iv) registro, pelo regime
de competéncia, dos juros devidos pela Unido ao FGIS em relagfio aos estoques de divida
consolidada. http://portalicw gov.br/tcwpaginas/contas_governo/contas 2014/index html (p. 662).

Nio 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 ac FGTS para quitagdio de dividas
anteriormente contraidas utilizando rubrica orgamentaria 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 4mbito do PMCMV

Data Yalor (R$) Ordem Bancaria Nota de Empenho

1 20/2/2013 150.000.000,00 5600190000120150B800001

2 4/3/2015 150.000.000,00 5600120000120150B800002 | 5600150000 12010NEGC0001

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 | 560019000012011NE000001

6 20772015 150.000.000,00 5600190000120150B800006

7 5/8/2015 150.000.000,00 5600190000120150B800007 560019000012014NE00003

8 1/9/2015 150.660.000,00 5600190000120150B800008

9 2/10/2015 150.600.000,00 5600190000120150B800009 260019000012011NE000002
0 28/12/15 5.547.516,85 5600190000120150B800010* | 560019000012015NEC00004

w5 b 360019000012015NE000011
11 28/12/15 2.855.536.876,16 | 5600190000120150B800011 —SEI0 90000 12015 NE000TE
12 28/12/15 6.076.334.522.38 | 5600190000120150B800012 | 560019000012015NE000009
13 28/12/15 52.970.262,97 5600190000120150B800013* | 560019000012015NEQCCC010
14 28/12/15 144.031.719,37 5600190000120150B800014 | 560019000012015NE000003
Fonta: Siafi.

* Remuneragao a Caixa Econdmica Federal por setvigos prestados;
** Valor pago a titulo de atualizagdio do montante antecipado pelo FGTS (Taxa Selic).

Os recursos autorizados na Lei Orgamentiria de 2015, no valor de R§ 1,5 bilhdo, foram
empenhados somente em 10/9/2015 (560019000012015NEGO0001), tendo sido cancelado o empenho
em 9/12/2015 (560019000012015NE000002). Posteriormente, em 15/12/2015 e 28/12/2015 foram

realizados novos empenhos, também no valor total de RS 1,5 bilhdo (560019000012015NE000003 e
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 agio or¢amentaria 00CW - “Subven¢io Econdmica Destinada a
Imp lementacéo de Projetos de Interesse Socialem Areas Urbanas”.
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Desse modo, os recursos foram repassados ao FGTS como se o objeto do pagamento fossem
subvengdes econdmicas e nfio como liquidagio de operagdes de crédito, o que de fato era. Também
corroboram esta constatagdo, da utilizagdo de restos a pagar de subvengdo econdmica, as notas de
empenhos vinculadas as ordens bancirias 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 liquidacéio, 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 Provisdria 702, de 17/12/2015.

Ocorre que o crédito foi aberto na mesma agfo orgamentaria 00CW, ou seja, como sendo
destinado para subvengdes econdmicas, quando de fato eram para quitagdo das operagbes de crédito
abertas junto ao FGTS comamparo no art. 82-A da Lei 11.977/2009.

Assim, a irregularidade verificada nos pagamentos ocorridos até outubro de 2015 se repetiu
quando da quitagdo do restante dos passivos, em dezembro, havendo ainda, neste ultimo caso, dois
agravantes: i) 0 pagamento da atualizagio monetiria prevista na Lei 11.977/2009 (Taxa Selic), no valor
de RS 2,86 bilhdes (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 R$ 6,22
bilhdes (ver linhas 12 e 14 da tabela), aparecem como sendo despesas orgamentéarias do exercicio de
2015, e ndo como despesas de exercicios pretéritos.

Deste modo, ao se consultar a execugfo orcamentdria do Ministério das Cidades no més de
dezembro de 2015 observar-se-a, segundo a classificagdio dada para a despesa, que teriam sido
despendidos com subvengdo econdmica destinada & implementacfio de projetos de interesse social em
dreas urbanas o expressivo montante de R$ 9,08 bilhes apenas naquele més. Entretanto, conforme
visto, ndo eram despesas de subvengdes econdmicas e sim quitagio de operacSes de crédito, principal
(RS 6,22 bilhes) e juros (RS 2,86 bilhdes), contratadas em exercicios anteriores.

Ressalta-se que o fato de o Ministério das Cidades ter cancelado, em dezembre de 2015, os
restos a pagar existentes, nio elidiu a rregularidade, posto que, conforme ja amplamente discorrido, a
irregularidade nfio consiste exclusivamente na utilizagio de restos a pagar de exercicios anteriores, mas
sobretudo do pagamento de divida contratual junto ao FGTS com rubrica orgamentéria de subvengdes
econdmicas, sem, portanto, rubrica especifica no orcamento, ou seja, sem a devida autorizacio em Lei

Orcamentdria Anual ou em Lei de Créditos Adicionais, como alerta claramente o item 9.7.1 do
Acorddo §25/2015-TCU-P lendrio.

E este o cerne da irregularidade apontada no relatério que subsidiou o referido acérddo, nio
sendo suficiente o cancelamento de restos a pagar inscritos, uma vez que o credito extraordindrio foi
aberto na mesma rubrica dos restos a pagar cancelados, ou seja, como subvengfio econdmica e ndo
como pagamento de operagGes de crédito.

INDICIO DE IRREGULAR]])AD y

. Reahzagao de pagamento de d1v_1da_ da Unlao ]unto Fundo: 'gle_ Garantla do _Tempo de _ervu;o
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I11.3.3 Pagamento de divida extracontratual junto ao FGTS sem procedimento adequado para
reconhecimento do passivo

Em dezembro de 2015, parcela de divida junto aoc 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 Iregularmente
constituida.

Preliminarmente ao detalhamento da irregularidade em questdo, cabe discorrer sobre a execugio
orcamentiria da agio destinada ao custeio de subvengdes no dmbito do PMCMYV. A tabela a seguir

detalha, ano a ano, os valores despendidos pelo FGTS em adiantamentos de subvengbes econdmicas
que sio de responsabilidade do Tesouro Nacional

Subvencdes econdmicas concedidas com adiantamento de recursos pelo FGTS

R$ milhares
Valores

despendidos Valores
Financiamentos | pelo FGTS com | Dotacgéo Valores Valores e tivamente
Exercicio| habitacionais subvencoes de Inicial Autorizados | Empenrhados | pagos pela

concedidos res pons abilidade O @) (E) Unido

(A) da Uniao (F)
B)

2009 80.843 310.412,26 -1 800.000,00 800.000,001 450.000,00
2019 244.673 1.062.187,52 1 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 1.598.862,1512.066.715,23 ;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| 612.0G0,00 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: Ministéric das Cidades e Siga Brasil,

* Até noverrbro 2015;

** Inclui valores referertes & atualizacio (Taxa Selic) e também da remuneragio a Caixa Econdmica Federal.

Conforme pode ser observado, em todos os exercicios, com exce¢éo no ano de 2014, as dotaghes

empenhadas no Orgamento Geral da Unifio (coluna E) foram suficientes para suportar as subveng3es

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 comparacio entre o valor aprovado
no OGU e o valor despendido pelo FGTS em nome da Unifio, atingindo R$ 869,10 milhdes (R$

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

Subvengoes econdmicas concedidas com adiantamento de recursos pelo FGTS no exercicio de 2014

R$
Valores Valores
despendidos despendidos
Més pelo FGTS com Valor Meés pelo FGTS com Valor
subvencdes de Acumaulado subvencoes de Acumulado
res ponsabilidade res ponsabilidade
da Unido da Unido
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Valores Valores
despendidos despendidos
Més pelo FGTS com Valor Mas pelo FGTS com Valor
subvencoes de Acumulado subvencoes de Acumulado
res pons abilidade res ponsabilidade

da Uniéo da Unifo
Japeiro 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  Qutubro 144.882.060,32 | 1.213.998.874,95
Maio 133.308.559,72 | 543.276.027,71  Novembro 83.387.839,4311.297.386.714,38
Junho 128.232.402,72[ 671.508.430,43 Dezembro | 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 dotagio orcamentdria disponivel, de R$ 612 milhdes, foi esgotada em
junho de 2014. Portanto, nio havia autorizagio legisltiva para as despesas realizadas ao longo de todo
o segundo semestre de 2014 na concessio de subvengdes econdmicas pelo FGTS em nome da Unifo.

A adequada autorizagio legisltiva é consignada por meio da existéncia de dotagéo para a despesa no
OGU.

Tal fato afronta, dentre outros, a Constituicio 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
Orcamentiria Anual do exercicio de 2014, podendo ainda ensejar o enquadramento no disposto no
Decreto-Lei2.848/1940 - Codigo Penal, art 359-D, com a redagfio dada pela Lei 10.028/2001.

A irregularidade 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 subvengBes
econdmicas. Como se observa em tabela acima (coluna “B”), nos exercicios imediatamente anteriores,

em2012 e 2013, as despesas do FGTS com subvengSes de responsabilidade da Unido foramda ordem
de R$ 1,5 bilhdo.

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

dotagiio existente estava 142%, abaixo da efetiva despesa realizada pelo FGTS em nome da Unido, de
RS 1,48 bilhdo.

A tabela a seguir apresenta os valores estimados para as subvengbes econdmicas durante a
elaboragio das propostas orgamentérias dos exercicios de 2009 a 2015.

Orgamento da A¢io 00CW: Subvengio Econdmica Destinada 4 Implementagio de Projetos de
Interesse Social em Areas Urbanas

R$ milhares
Exe;‘cici ijlj: ? de Ciclo Setorial| Ciclo Geral Autdgrafo

2009 0,00 0,00 0,00 0,00

2010 1.200.000,06 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00 | 1.200.000,00
2011 1.300.000,00 | 1.3006.000,00 | 1.300.000,00 | 1.300.000,00
2012 2.066.715,23 | 2.066.715,23 | 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.
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Indagados acerca da irregularidade ora relatada, o Ministério das Cidades, a Caixa Econémica
Federal, e a Secretaria Executiva do Conselho Curador apresentaram manifestagfo.

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 subvenges
econdmicas na proposta oramentdria de 2014, o Ministério informa que solicitou, & Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) do Ministério do Plancjamento, Orgamento ¢ Gestdo (MP), por meio de
sistema especifico, a expansdo dos valores durante a elaboragio da proposta, posto que os colocados
pela SOF eram incompativeis com as metas do PMCMV.

Especificamente para a agdo orgamentdria destinada ao custeio das subvengBes 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 milhdes.

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

Sso indicios desta conduta: (i) os montantes despendidos nesta agfio em exercicios anteriores,
que eram de conhecimento da SOF, érgio responsavel por coordenar, consolidar e supervisionar a
elaboragéio da proposta orgamentéria; (ii) a extrapolagio 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 suplementagio da rubrica no curso do exercicio de 2014,
informa o Ministério que tal suplementagdo foi solicitada & SOF, com aumento do limite orgamentario
para R$ 1,4 bilhdo. Entretanto, o MP remeteu, dentre outros documentos, Nota Técnica Conjunta n°
1/SPI/SOE/MP (pega 129, p. 31-34 do TC 027.923-2015-0) na qual conclui que nio haveria

insuficiéncia de dota¢fo orcamentiria, orientando para que fosse cancelado o pedido de suplementagio
orgamentaria.

Também a Caixa Econdmica Federal, ao responder aos questionamentos, por meio do Oficio

077/2016/Caixa (pega 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 orcamentaria.

Ainda neste contexto, cabe mencionar a manifestagdio da Secretaria Executiva do CCFGTS ao
ser questionada sobre por que nfio foram interrompidas as concessdes de novas subvengles ao se
atingir o limite da dotagfo orgamentaria 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 aoc MP oficio solicitando esclarecimentos quanto
a dotagdo orcamentiria para as subvengdes econdmicas, tendo recebido em resposta a Nota Técnica

Conjunta n° 1/SPI/SOF/MP, o mesmo documento que mencionam o MCidades e a Caixa em suas
manifestagdes.

Segundo descreve a Secretaria Executiva do CCFGTS, o enfendimento exarado pelo MP € pela
suficiéncia da dotagdo orgamentria entio existente. Nesse sentido transcreve trecho da Nota em que €
mencionado que a subvengio econdmica contava “com dotagles orgamentirias que perfaziam o
montante de RS 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 Orgamentiria Anual de 2015 —
PLOA2015™.
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A respeito da dotagdio 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 alocacio de seus recursos orgamentdrios deve levar em
consideragio o momento do pagamento do referido ressarcimento, devendo ser adotados os procedimentos

previstos na operacionalizgfio do pagamento de despesas de exetcicios anteriores, conforme prevé a Portaria
Interministerial STN/SOF n® 163, de 2011.

Sobre os temas pontuados pelo MP nos trechos transcritos, ¢ em breve anilise, ¢ necessario
mencionar que nio é cabivel entendimento de que os restos a pagar inscritos em exercicios anteriores
sejam considerados como dotagiio orcamentéria do orgamento vigente, isto €, nfio se pode considerar o
somatério dos restos a pagar inscritos entre 2009 ¢ 2013 como autorizagio para gastos no exercicio de
2014, tampouco os recursos entio 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 dotagio orgamentiria disponivel para estes exercicios, o valor excedente nio
deveria sequer ter sido empenhado e inscrito em restos a pagar.

S#io principios basicos do orcamento publico a universalidade e a anualidade, explicitamente
mencionados no art. 2° da Lei 4.320/1964. Consoante defini¢do encontrada no sitio da Cémara dos
Deputados para ¢ principio da universalidade:

Principio pelo qual o orgamento deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado.Indispensével
para o controle patlamentar, pois possibilita:a) conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar
prévia autorizagiio para respectiva arrecadago e realizagio;b} impedir ao Executivo a realizagio de qualquer
operacio de receita e de despesa sem prévia autorizagfio Legislativa;c) conhecer o exato volume global das
despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranga de tributos estritamente necesséarios pam
atendé-las.

http //www2.camara leg.br/atividade- legislativa/orcamentobrasil /cid adao/entenda/cursop o/principios.html,

O principio da anualidade estatui que a autoriza¢io lkegislativa para realizar despesas e arrecadar
receitas deve ser renovada periodicamente, correspondendo, no caso brasileiro, ao ano civil. A Lei
Orgamentdria Anual de 2014 — Lei 12.952/2014, traz em sua ementa a concretizagfo deste principio,

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

Desse modo, observa-se, ja de inicio e em curta analise, que o entendimento exarado no
documento do MP mencionado tanto pelo MCidades e Caixa Econdmica Federal quanto pela

Secretaria Executiva do CCFGTS ndo deve prosperar, por desrespeitar principios basilares das
finangas publicas.

Quanto 4 despesa com juros calculada segundo a Taxa Selic para os montantes antecipados pelo
FGTS, conforme relatado e evidenciado no topico anterior, tal despesa foi rregularmente apropriada
como sendo de subvengdes econdmicas concedidas no exercicio de 2015 ¢ nfio como pagamento dos
acessorios de operacio de crédito realizada pelo Tesouro Nacional junto ao Fundo, o que de fato era.

Por fim, cabe ressaltar que o Relatorio 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 Unifio (CGU), também
detectou a extrapolagio do limite orgamentirio para subvengOes econdmicas no exercicio de 2014,

tendo, apds anilise de manifestaces 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 comunicages ¢ de intercimbio de informagSes entre os atores do
FGTS (em especial, Gestor da Aplicagio ¢ Conselho Curador) e entre esses ¢ © MPOG que nio
demonstram providéncia efetiva para solucionar a questio, ji que nenhum gestor assumiu a decisio de
estancar o problema de extrapolagio do limite orcamentirio e de outras falhas conexas (nfo
contabilizacio da remuneragio do principal e registro no SIAFI de valor menor que o real); nenhum dos
gestores responséveis pela agdo 00CW emanou ato determinando que a execugéo do programa fosse suspensa
até a suplementag@o orgamentdria. (grifos acrescidos)

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

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

Feita esta necessiria contextualizagio quanto ao descumprimento, no exercicio de 2014, do
limite da dotagfio orgamentdria para as subvengdes econdmicas no dmbito do PMCMYV, passa-se 20
tema do pagamento, no exercicio de 2015, do passivo gerado por esta extrapolagdo do orgamento.

Conforme j4 mencionado, a antecipagio de recursos para subvengdes econdmicas feita pelo
FGTS ¢ autorizada pela Lei 11.977/2009, art. 82-A, nos seguintes termos:

Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios s subvengbes econdmicas de que tratam os incisos 1
eIl do art. 2%e o art. 11 desta Lei, observado o dis posto na lei orcamentaria anual. o agente operador do
FGTUS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades dos referidos fundos em contratagbes no

ambito do PMCMV, terd direito ac ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela
taxa Selic. (grifos acrescidos)

Portanto, observa-se que o texto legal permite a realizag@io de operagbes de crédito entre a Uniflo
¢ 0 FGTS, caracterizadas pelo desembolso, pelo Fundo, de recursos de subvengBes econdmicas que
sio de responsabilidade do Tesouro Nacional, com posterior pagamento das obrigagdes. Para
consecugio destas operagBes de crédito, a Lei 11.977/2009 estabeleceu tio somente duas condigBes: i)

deve ser observado o disposto na lei orgamentaria anual e ii) quando da quitagdio 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 R$ 869,10 milhdes o limite disponivel na lei
orgamentiria daquele ano.

Desse modo, considerando que ndo foi cumprido um requisito essencial estabelecido na
legislagio, o montante de R$ 869,10 milhdes ndo deve ser entendido como fruto de uma operaggo de
crédito regular entre 0 FGTS e o Tesouro Nacional, mas sim como a realizagdo de uma despesa em
nome da Unifio sem autorizacio legal, sem a autorizacdo legislativa conferida pelo OGU, devendo,
pois, ser entendida como uma operagfio de crédito extracontratual

De se indagar, entdo, qual deveria ter sido a conduta adotada pelos gestores quando da quitagéo
deste adiantamento realizado pelo FGTS, que nfio encontrava amparo na legislagdo, ou seja, quais 0s
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)

— Orientagdo Normativa 4, de 1°/4/2009, publicada no Diério Oficial da Unido de 7/4/2009, Segéo 1,
p.13, que assim dispde:
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L

A despesa sem cobertura contratual devera ser objeto de reconhecimento da obrigagio de indenizar, nos

termos do art. 59, pardgrafo unico, da Lei 8.666, de 1993, sem prejuizo da apuragio da responsabilidade de
quem he der causa.

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

No que tange ao contrato verbal, no Ambito administrativo, a lei é clarissima ao vedé-lo e declari-lo nulo de
pleno direito (art. 60, pardgrafo Gnico, da Lei n® 8.666/93)Por outro lado, € tarmbém a lei que determina a

promogiio da responsabilidade de quem deu causa ao contrato nulo (art. 59, pardgrafo inico, da Lei n°
8.666/93).

O fato de a despesa ter sido realizada fora dos preceitos legais nfo isenta o Poder Piblico da
obrigaciio de pagar pelo servico efetivamente prestado, no caso em tela o adiantamento de recursos
feito pelo FGTS para concesséo de subvengbes econdmicas acima da dotagdo orcamentdr ia disponivel.
Nzo obstante, a quitagio da obrigagio surgida deve ser precedida do adequado procedimento
administrativo, inclusive com apura¢io da conduta do credor. Neste sentido, o relatério que
fundamentou o Acordao 1.073/2012-TCU-2°Cémara:

71. Noutro giro, uma vez que esta Corte de Contas determinou inicialmente & Funasa a anulagéo do processo
licitatério e, por consequéncia, a anulagio do Contrato n° 50/2006, deveria ser lembrado o disposto no
parigrafo finico do art. 59 da Lein® 8.666 de 21 de junho de 1993:“A nulidade n#o exonera a Administrago
do dever de indenizmr ¢ contratado pelo que este houver executado até a data em que ela for declarada e por
outros prejuizos tegularmente comprovados, contanto que n3o lhe seja imputdvel, promovendo-se a
responsabifidade de quem lhe deu causa™72. Dessa forma, cabe & Administracao identificar os gastos
incorridos pela contratada e indeniza-la devidamente, desde que ela nio tenha concorrido para os atos
irregulares praticados no dAmbito do processo de contratagdo. (grifos acrescidos)

O pagamento, em 2015, dos R$ 869,10 milhdes despendidos em 2014 pelo FGTS em nome do
Tesowro Nacional, sem cobertura em dotag8o orcamentéria, foi realizado mediante abertura de crédito
extraord indrio por meio da Medida Proviséria 702, de 17/12/20135.

O crédito extraordinario aberto alcancou o montante de RS 8,98 bilhdes, valor compativel ao
total da divida da Unifo registrado nas demonstragdes contibeis do FGTS. Entretanto, ndo foi feita
qualquer distingdo entre a parcela da divida contraida regularmente, nos preceitos da Lei 11.977/2009,
¢ a parcela da divida contraida sem a observincia do ditame legal

Em outros termos: o reconhecimento ou confissio da divida de R$ 869,10 milhdes da Unifio com
o FGTS se deu por meio da MP 702/2015 e nfo por meio de adequado procedimento administrativo
destinado a reconhecer a obrigacio do Tesouro Nacional, inclusive constatando a boa-f€ do credor e
apurando as responsabilidades pela geragfo do passivo fora dos preceitos Jlegais. Somente apds tal

procedimento administrativo poderia ser aberto crédito adicional para pagamento atinente & 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 ¢ a jurisprudéncia deste Tribunal.

Ademais, a Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 15, caracteriza como nfo autorizadas, irregulares
e lesivas ao patrimdnio publico a geragio de despesa ou assunglo de obrigacio que nio esteja

adequada com a lei orgamentaria anual Conforme o art. 16, § 1°, inciso I, da LRF, por adequada com a
lei orgamentaria deve ser entendida:

53



'I_'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAC TC 008,389/2016-0

a despesa objeto de dotaco 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,

nio_selamultrapassados 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 dotagiio orgamentaria disponivel no exercicio de 2014, deveria ter sido realizado processo
atinente ao reconhecimento da divida.

Observe-se que, com relagio aos passivos da Uniio junto ao Banco do Brasil e BNDES, também
irregularmente constituidos, o reconhecimento da obrigagdo de quitar as dividas com estes bancos
piblicos e a apuragio de responsabilidades estd sendo realizada no dmbito do TCU, no processo TC
021.643/2014-8, que deu origem ao Acérdio 825/2015-TCU-Plenario e 3.297/2015-TCU-Plenério.

Indagado sobre a existdncia de processo de reconhecimento da divida junto ac FGTS, o
Ministério das Cidades reiterou, por meie do Oficio 10/2016/SEI/SE-MCIDADES, de 27/4/2016 (pega
138 do TC 027.923/2015-0), o entendimento que ndo havia insuficiéncia de dotaciio orgamentiria para
os dispéndios com subvengBes 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 Unifio e o FGTS para realizagdo dos empréstimos pelo Fundo, o que afastaria a aplicaco da
Orientaciio Normativa 4/2009 da AGU.

Com relagdo a esta manifestagfio, assevere-se que, segundo amplamente discutido no relatorio
sobre as Contas do Governo do exercicio de 2014, o fato de inexistir contrato formalmente
estabelecido nfio implica a inexisténcia da operacfio de crédito, que no caso era autorizada em lei
especifica, a qual estipulava as condigBes para sua realiza¢do.

O objeto da presente discusséo é, pois, o fato de que a operagdo de crédito realizada entre o
FGTS e a Unido nfo obedeceu ao disposto na lei que a autorizou, Lei 11.977/2009, art. 82-A, devendo
a divida gerada por esta operago, fora dos preceitos legais, ter recebido tratamento diferente da divida
regularmente constituida. Como ja amplamente consignado, o tratamento a ser dado para quitagio de

despesas realizadas sem amparo legal € o do reconhecimento de divida, conforme orienta 2 AGU na
Orientacéio Normativa 4/2009.

Ainda sobre o mesmo tema, a Secretaria do Tesouro Nacional informou, na Nota Técnica
24/2016/COAPI/SUPOF/STN/MF-DF, de 25/4/2016 (peca 139 do TC 027.923/2015-0), que ndo
compete aquela Secretaria realizar repasses ao FGTS em quitacdio as subvenges econdmicas
antecipadas por aquele Fundo em nome da Unifio. Na condiglio de 6rgio central de programagio
financeira, s6 lhe caberia a atribuico de repassar os recursos solicitados pelo drgio setorial, no caso o
Ministério das Cidades, sugerindo ao fim que fossem direcionados questionamentos aquele Ministério.

Sobre esta ponderagiio 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 sistematizacio e a
padronizaciio da execucio da despesa publica (inciso VII do art. 21).

Nesse sentido, destaque-se o contraste entre a conduta ora observada e a conduta com relagéo a
divida da Unifio com o FGTS em virtude de passivos oriundos da Jiquidacio de instituicdes
financeiras. Esta divida, no valor de R$ 858,33 milh3es, nfo foi quitada em fungio de questionamentos
existentes por parte do Tesouro Nacional. No caso ora relatado, divida montante semelhante (RS

869,10 milhdes) foi quitada sem que sequer houvesse abertura de procedimento administrativo para a
formalizagio 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 liquidag#o de instituigdes financeiras:

a assungdo de valores pelo Tesouro Nacional ndo deve prescindir de profunda andlise que assegure a certeza
da obrigagdo. Assim, o simples registro contébil de valores pelo pretenso credor ndo caracteriza a
materialidade da divida e nio constitui direito liquido e certo de terceiros frente 2 Unido (pega 89, p. 29, do
TC 027.293-2015-0).

: IN])ICIO DE IRREGULAR]DADE

. thagao em dezembro de 2015 de debltos contraldos_ unto. ao'::FGTS fora dos ditames da Iﬁ_l:f

credor € apuragao de responsablhdades, 0 que ;,.contrarla .
Orientagio Normatlva n° 4/2009 da: Advocacm Geral da Unlao i

I1L4. Programagiio e execugio orcamentaria e financeira
ITL.4.1. Decretos de abertura de crédito suplementar sem autorizacio orcamentiria

De acordo com o principio da universalidade, presente na Lei 4.320/1964, art. 2° a Lei
Orcamentiria 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 so
autorizacBes de despesa nio computadas ou insuficientemente dotadas na LOA.

O art. 4] da referida lei diz que os créditos adicionais clssificam-se em: suplementares,
destinados a reforco de dotagdo ji prevista na LOA; especiais, referentes a despesas sem dotagéo

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

No ano de 2015, as despesas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social somaram
inicialmente R$ 2,88 trilhdes. Ao finaldo exercicio, apds a aprovagio de créditos adicionais, a dotagdo
autorizada alcangou o montante de R$ 2,94 trilhdes. A programagiio 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 informages e drgios do governo federal, com a abertura ¢ a
reabertura de créditos adicionais, computados os anulados (fonte de recurso) e os cancelados, o
orgamento anual foi acrescido em R$ 58 bilhdes, sendo um aumento de R$ 61,8 bilhdes no Orgamento

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 dotagdes ji previstas na LOA, cujos valores também estio registrados.

Abertura de créditos adicionais — OFSS — 2014 ¢ 2015

R$ bilhdes
Créditos Adicionais 2014 2015
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Suplementares 3249 2572
Especiais 1,7 1,7
Extraordinarios 17,8 53,3
Total Bruto 3444 3123
Cancelamentos (119.2) (250,3)
Total Liquido 2252 61,8

Fonte: Tesouro Gerencial.

Abertura de créditos adicionais — OI — 2014 e 2015

RS bilhdes
Créditos Adicionais 2014 2015
Suplementares g8 17,7
Especiais 02 48
Extraordinarios 18.4 0,3
Total Bruto 27.4 22,8
Cancelamentos (2L,9) (26,6)
Total Liguido 55 3,8)

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

Para fundamentar a opinido do Tribunal de Contas da Uniio em seu parecer prévio sobre a
observincia as normas constitucionais, legais e regulamentares na execugdo dos or¢amentos da Unido
e nas demais operagles realizadas com recursos publicos federais, em especial quamto ao que
estabelece a lei orgamentiria 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 Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo relativas
ao exercicio de 2014 apontou a ocorréncia de rregularidade na abertura de créditos suplementares por
decreto sem nimero, no periodo em que a meta de resultado primario j4 estava comprometida.
Registra-se ainda a existéncia de representacio de Procurador do Ministério Piblico junto ao Tribunal

de Contas da Unifio (MPTCU) sobre possiveis irregularidades em créditos suplementares abertos em
2015, cuja apuracio estd em andamento no dmbito do TC 035.014/2015-6.

A Constituicio Federal de 1988 (CF 1988), art. 165, § 8° expressa que a LOA pode conter
autorizagiio para abertura de créditos suplementares. Essa € uma das excegles ao principio da

exclusividade, segundo o qual a LOA nfio contera dispositivo estranho a previsio da receita e & fixac#io
da despesa.

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

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteragBes decorrentes de créditos adicionais, desde gue as alteracdes promovidas na
programacio orcamentdria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado primério_estabelecida
para o exercicio de 2015 e sejamobservados o disposto no parigrafo inico do art. 8° da LRF ¢ os limites e as
condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em
decorréncia da aprovacio de emendas individuais, para o atendimento de despesas: (grifou-se)
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Referido artigo representa a autorizagdo orgamentiria para abertura de crédito suplementar,
apenas quando a condi¢do nele contida seja observada, qual seja, as alteragBes promovidas na
programagio orgamentéria devem ser compativeis com a obtengdo da meta de resultado primério
estabelecida para 2015. Se essa condigdo 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 criagdo ou o aumento de despesas.

De acordo com a Lei 13.080/2015, Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO 2015), art. 40, as
propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na LOA 2015 serdo submetidas ao
Presidente da Reptblica, acompanhadas de exposigdo de motivos que inclua a justificativa e a
indicacdo dos efeitos dos cancelamentos de dotagdes, exceto no caso dos créditos com indicagdio de
recursos compensatorios dos érgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do Ministétio Publico da
Uniie (MPU) ¢ da Defensoria Publica da Unido (DPU), nos termos da Lei 4.320/1964, art. 43, § 1°
inciso IIL. Este dispositivo trata da anulagdio parcial ou total de dotagSes como origem para abertura de
créditos suplementares e especiais. No &mbito do Poder Executivo, o Presidente da Republica poderd
delegar aos Ministros de Estados a abertura dos referidos créditos suplementares.

Assim, apenas nos casos de indicagio de recursos compensatérios decorrentes de anulagio
parcial ou total de dotagBes, os Poderes Legishativo e Judicidrio, o MPU e a DPU poderdo abrir
diretamente créditos suplementares autorizados pela LOA. Nos demais casos, as propostas de abertura

de crédito serfio submetidas ao Presidente da Republica, para verificagio das condigOes impostas pela
LOA 2015, art. 4°.

A Presidente da Repiblica enviou ao Congresso Nacional, por meio da Mensagem 269, de
22/7/2015, um projeto de lei (PLN 5/2015) visando & alteragio da meta fiscal. No PLN, informa-se que
“tornou-se imperijosa a redugiio da meta de resultado primario a ser realizado em 2015™.

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

(...) considerando os efeitos de frustragio de receitas e elevagio de despesas obrigatérias, o esforgo fiscal ja

empreendido nio serd suficiente, no momento, para a realizagio da meta de superdvit primario para o setor
piblico ndo financeiro consolidado estabelecida na Lei de Diretrizes Orgamentéria.

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

Quanto 3 delimitagdo do periodo de anilise, adotou-se o mesmo critério utilizado no Relatério ¢
Parecer Prévio sobre as Contas do Governo relativas ao exercicio de 2014, qual seja, analisou-se a
edicio de decretos que abriram créditos suplementares no perfodo entre o envio do PLN 5/2015
(22/7/2015) e a aprovagiio da mudanga da meta pelo Poder Legislativo (3/12/2015). Isso porque nesse

periodo é possivel afirmar que o Poder Executivo jé sabia que a meta de resultado primario em vigor
estava comprometida.

Na representagio do MPTCU, hd quatro decretos sem nimero de 27/7/2015 e dois decretos sem
nimero de 20/8/2015. Registra-se ainda a existéncia de um decreto sem numero de 2/9/20135, alémdos
seis mencionados pelo MPTCU na representa¢io. Considerando apenas as fontes de financiamento
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superdvit financeiro e excesso de arrecadagio, os sete decretos abrem créditos suplementares no valor

de R$ 2.5 bilhdes, conforme discriminado nas tabelas a seguir:

Decretos por fonte de financiamento

TC 008.389/2016-0

R$ 1,00
Decreto Fonte de Financiamento
Data Sem Excesso de Superavit TB tal por
- - R . ecreto

Niumere | Arrecadagio Financeiro
27/7/20151 14241 56.550.100 56.550.100
277112015 14242 594.113.666 666.186.440}1.260.300.106
277772015 14243 7.000.000 703.465.057| '710.465.057
2777120151 14244 363.726 365.726
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 nimero e Tesouro Gerenclal

Decretos por indicador de resultado primario

R$ 1,00
Indicador de Resultado Primario
Decreto 6 — Primaria
1- 2 - Primdria | Discriciondri | Total por
Data Sem 0- oL Lo
Nimero | Financeira Priméria | Discricionari | a Decorrente Decreto
Obrigatéria| anio PAC | de Emendas
Individuais
27/7/2015| 14241 56.550.100 56.550.100
277772015 14242 3.359.418 1.256.686.288 254.400 | 1.260.300.106
27/7/20151 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 1.370.419
2/9/2015| 14256 4.000.000 4.000.00¢
TOTAL 708.194.894 | 56.550.100( 1.761.637.816 2544001 2.526.637.210

Fonte: Decretos sem ndmero e Tesouro Gerencial

Repita-se que o tema em questdo (edi¢do de decretos para abertura de crédito suplementar no
cendrio econdmico de descumprimento da meta em vigor) foiobjeto de avaliagdo do TCU no Relatério
¢ Parecer Prévio sobre as Contas do Governo de 2014. Na ocasifio, foram excluidos da analise os
créditos abertos que utilizaram como fonte de recursos anulagio parcial ou total de dotacdes
orcamentérias (por configurarem mero remanejamento entre despesas, nfo impactam a meta de
resultado primario fixada), assim como os créditos abertos com fontes financeiras para cobertura de
despesas financeiras, fato que igualmente nfio tem impacto no resultado primario.

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

com o art. 4° da LOA 2014 e, infringindo, por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituigio
Federal
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Para a analise dos decretos referentes a 2015, serfio excluidos os créditos abertos decorrentes de
anulacfio 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 pritica do ato, ainda que

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

E notério que o citado projeto de lei de alteragio da meta fiscal estabelecida pela LDO 2014 n3o teve o
conddo de suspender a eficicia 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 realizagio da receita nfio era compativel como
cumprimento da meta fiscal estabelecida na LDO, o Poder Executivo deveria ter apurado o montante
necessario e informado a cada érgiio orgamentirio dos Poderes Legislativo e Judicidrio, do MFPU e da DPU
até 0 22° dia ap6s o encerramento do bimestre.

Nzo se alegue que a superveniente publicagio da Lei 13.053/2014, que alterou 2 meta fiscal da LDO 2014,
em 15/12/2014, elidiu a exigéneia de se limitar a execucio orgamentdria ¢ financeira. Isso porque a situagéo
indicativa de nfo cumprimento da meta fiscal ressaltada no Relatério de Avaliagio do Cumprimento das

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

O Poder Executivo deve conduzir a gestfio fiscal tendo como base a meta vigente aprovada pela

LDO. Abandonar a meta vigente e orientar a execugdo 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 ¢ a

obtencio 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 Decr’eto Sem Valor
Nimero
277172013 14242 3.359.418
277712015 14243 703.465.057
20/8/2015 14252 1.370.419
TOTAL 708.194.894

Fonte: Decretos sem namero e Tesouro Gerencial

Conforme a tabela, observa-se que foram abertos decretos para despesas financeiras no valor de
R$ 708.2 milhdes. A condicio exigida pela LOA 2015, art. 4°, diz respeito a compatibilidade entre as
alteragdes promovidas na programag¢fio orgamentiria ¢ a obtencdio da meta de resultado primério.
Exclusivamente com relagdo ao atendimento dessa condi¢do, entende-se que, independentemente da
fonte de recursos utilizada, a referida abertura de crédito altera a programacio or¢amentéria da LOA,
inserindo, por meio de crédito adicional (suplementar), uma despesa financeira, o que no influencia o

resultado primério, de modo que nfio ha razio para considerd-la incompativel com a obtencfio da meta
de resultado priméric estabelecida na LDO.

Quanto as despesas discricionarias, as exposi¢bes de motivos dos decretos sem nimero em
andlise mencionam que as alteragSes promovidas nio afetam a obtenco da meta de resultado primdrio
fixada, pois a execugdio das despesas serd realizada de acordo com os limites constantes do Decreto
8.456/2015, que dispde sobre a programagio orgamentaria ¢ financeira de 2015.
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Importa destacar que a edigio de decreto de abertura de crédito suplementar no € suficiente para
alterar diretamente o resultado primario, pois este é calculado pelo regime de caixa. A alteracéo efetiva
no resultado primario 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 programagio 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 nfo
atingimento da meta, deve ser promovida a limitacio de empenho e movimentagéo financeira, o que ¢
feito alterando-se o decreto que dispde sobre a programagio orgamentaria e financeira.

Salienta-se que a programacéo orcamentaria para cada exercicio € estabelecida pela LOA, ¢ que
o citado decreto faz, além de estabelecer a programacio financeira, ¢ dispor sobre os limites de
execugdo da programacio orgamentaria.

Assim, de fato o decreto que disple sobre a programacgio orgamentéria e financeira ¢ um
importante instrumento para tratar da obtencdio da meta fiscal, mediante o controle dos limites de

empenho e de pagamento. Mas n3o é o \inico. O arcabougo Jegislativo orcamentario estabelece outras
exigéncias relacionadas 4 meta fiscal

A LRF, no art. 5° inciso I, enuncia que o PLOA deve conter demonstrativo de que a
programacdo dos orcamentos é 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 previsio de
receitas financeiras e primdrias e de autoriza¢Ges para realizagdo de despesas primdrias e financeiras
ndo resulte em resultado primério inferior ao definido na LDO.

A LOA 2015, Volume VI, Quadro 9 - Demonstrativo dos Resultados Primario ¢ Nominal do

Governo Central, buscou materializar a necessiria compatibilidade entre a previsiio de receitas e de
despesas e a meta de resultado primario estabelecida pela LDO 2015.

r

Percebe-se que ndo s ¢é possivel mas também ¢é exigido pela legislacdo, avaliar a
compatibilidade entre a meta de resultado primario e a previsio de receitas e autorizacio para
despesas, em momento anterior e de forma independente do decreto de pregramacgio

orcamentiria 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 aprovagdo do PLOA 2015 ¢ a execugéio da
referida lei sejam compativeis com a obtengio da meta de resultado primario estabelecida. Se a
aprovacdo do PLOA deve ser compativel com a meta, € for¢oso concluir que a abertura de crédito
suplementar, que altera diretamente as despesas previstas na LOA, também deve ser. A verificagio
dessa compatibilidade ocorre na forma disciplinada pela LOA 20135, art. 4°.

Assim, a existéncia do decreto de programagio orcamentiria e financeira ndo dispensa a

necessidade de que a previsdo de receitas e a autorizagfio para realizacfio de despesas seja compativel
coma meta fiscal

A autorizagio constante do art. 4° da LOA refere-se & abertura de crédito suplementar. Essa
autorizagfio impde, como condicdo, que as alteragSes promovidas na programagfo orgamentaria sejam
compativeis com a obtenciio da meta de resultado primdrio estabelecida. Se a edi¢iio de um decreto
abre crédito suplementar referente a despesa primdria, isso representa uma alteracio na programacgio
oramentaria, que insere na LOA, por meio de créditos adicionais, uma despesa primdria, 0 que ndo
pode ser entendido como um ato alheio 3 obtengfo da meta de resultado primério.
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Entender que a autorizagio constante na LOA, art. 4°, permite que mesmo quando a meta

de resultado primirio estiver comprometida, possam ser abertos créditos suplementares, pois a

simples abertura piio altera diretamente o resultado primario, desvirtua e esvazia a prépria
condicio do dispositivo.

Isso fica claro a0 examinar a LDO 2015, art. 39, § 4°, in verbis:

As exposicSes de motivos s quais se refere 0 § 3°, relativas a projetos de lei de créditos suplementares e
especiais destinados ao atendimento de despesas primérias. deverfio conter justificativa de que a realizacio

das despesas objeto desses créditos niio afeta a obtencio do resultado primério anual previsto nesta Lei
(grifou-se)

Comparando a condigdo imposta pela LOA 2015, art. 4°, com a condi¢do exigida pela LDO
2015, art. 39, § 4°, fica patente a diferenga. Enquanto esta exige que se demonstre nos projetos de ki
que a realizagdo das despesas nfio afeta a obtengfio do resultado primirio, aquela requer que as
alterages promovidas na programacdo orcamentéria sejam compativeis com a obtengfo da referida
meta. Percebe-se que o legislador impds uma condigio mais severa ao autorizar a abertura de créditos

suplementares na LOA, os quais ndo precisam ser submetidos ao Poder Legislativo, uma vez
obedecida a condigo.

Considerando ainda que o § 1° do art. 1° da LRF trata da responsabilidade na gestdo fiscal, que
pressupGe a agho planejada ¢ 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 discricionarias, decorrente de
superdvit financeiro ou excesso de arrecadaciio, diante do cendrio de comprometimento da meta,
¢ uma medida incompativel com a obtengio da meta de resultado primario, assim, nio esta
autorizada pelo art. 4° da LOA 2015, razio pela qual representa infraciio ao disposto na

Constituicio, 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 arrecadagio, registra-se que o excesso
pode representar um acréscimo na receita priméria prevista na LOA, o que poderia sugerir que abrir

uma despesa primdria apresentando como fonte uma receita primiria oriunda de excesso de
arrecadacfo seria umato de efeito neutro sobre a meta de resultado primario.

Entretanto, o momento do reconhecimento da previsio da receita por excesso de arrecadagdo é
diferente ¢ independente do momento da abertura de crédito suplementar. Ainda que em determinados
casos, cromologicamente os eventos ocoram em datas préximas ou até mesmo coincidentes,

conceitualmente os momentos sfo distintos ¢ os efeitos na programacdo or¢amentiria devem ser
analisados separadamente.

Considerando o cendrio econdmico de comprometimento da meta de resultado primério, o
registro de uma receita por excesso de arrecadagio altera a programagdo orcamentiria inserindo uma
receita priméria que ndo estava prevista. Se o referido excesso for suficiente para que o cendrio aponte
para o cumprimento da meta, entio nesse caso poder-se-ia abrir crédito suplementar.

Por outro lado, se mesmo com o excesso de arrecadagdo, o cendrio permanece indicativo de nio
cumprimento da meta, o momento da abertura de crédito suplementar altera a programacio
orcamentaria, inserindo na LOA, por meio de crédito adicional, uma despesa primaria, ¢ essa alteracido
¢ incompativel com a obtengfio da meta de resultado primério.
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Com relgdo as despesas obrigatorias, a exposigio de motivos do Decreto Sem Niumero 14241,
de 27/7/2015, registra que as alteragSes decorrentes da abertura deste crédito nio afetam a obtencdo da

meta de resultado primério fixada, pois serio consideradas na avaliagio bimestral de receitas e
despesas.

Ocorre que tanto o Relatério de Avaliagio de Receitas e Despesas Primérias (RARDP) do 3°
Bimestre (publicado em julho/2015) quanto do 4° Bimestre (publicado em setembro/2015)

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

A LRF, art. 9°, § 2°, assevera que “nfio serfio objeto de limitagéio as despesas que constituam

obrigagBes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da
divida, e as ressalvadas pela leide diretrizes orcamentarias”.

Assim, as despesas obrigatérias previstas na LOA ou em créditos adicionais ndo podem ser
contingenciadas, por forga da LRF. Porém, o fato de haver comando legal ou constitucional para a
execugdo de uma despesa nfio dispensa a necessidade de que essa despesa conste na LOA ou em
créditos adicionais, sob pena de caracterizar infragéc a Constituigdo, art. 167, inciso 1L que veda a

realizagéo de despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos orcamentirios ou
adicionais.

Dessa forma, a despesa obrigatéria incorporada ao orgamento anual por meio de crédito
suplementar com base na autorizagio do art. 4° da LOA somente ¢ vilida se atendida a condi¢do

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

Assim, a abertura de crédito suplementar por decreto relativa a despesas primérias,
discriciondrias ou obrigatérias, decorrentes de superavit financeiro ou excesso de arrecadacfo, diante
do cendrio de comprometimento da meta, é uma medida incompativel com a obtengiio da meta de
resultado primario, assim, nfio estd autorizada pelo art. 4° da LOA 2015, razio pela qual representa

infragfio ao disposto na Constituigio, art. 167, inciso V, que veda a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizagéo legislativa.

Créditos Abertos sem Autorizacfio Legislativa

R$ 1,00
Indicador de Resultado Primdirio
6 — Primaria
D Deereto | 1~ | 2-Priméria | Discriciondria| Total por
ata Sem . e e,
Némero Primaria |Discriciondria | Decorrente de Decreto
Obrigatéria| niio PAC Emendas
Individuais
271772015 14241 56.550.100 56.550.100
27/7/2015 14242 1.256.686,288 254.400( 1.256.940.688
277772015 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 ndmero e Tesouro Gerencial
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+ Abertira de créditos suplementares, entre 27/7/20

Nurmerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 ¢

/9/2015, por meio dos Decretos Nio

14250 ¢ 14256, incompativeis com a obtencdo da meta
de resultado primério ‘entio Vigente, em desacordo com 1t 4° da Lei Org
2015, infringindo, por consequéncia, o art. 167, inciso V, 'da Constituicio Federa 7

[I1.4.2 Programacio Orcamentdria e Financeira e Contingenciamento

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

Os critérios e a forma da limitagdo de empenho para o exercicio de 2015 foram estabelecidos nos
dois artigos da Seg¢do VIII da LDO 2015, denominada “Da Limitagdo Or¢amentdria e Financeira™ O
art. 31 da LDO 2015, em consonincia com o art. 8° da LRF, determinou o estabelecimento da
programag&o orgamentiria e financeira e do cronograma de execupdo mensal de desembolso em até
trinta dias apds a publicagfio da LOA, com vistas ao cumprimento da meta de resultado primério. O art.
52 estabeleceu os critérios de contingenciamento, sendo que o seu § 4° definiu o conteudo dos

relatérios bimestrais de avaliagio das receitas e despesas primdrias, contemplando informacdes
referentes a necessidade de contingenciamento e o seu montante.

Como a Lei Orgamentaria Anual de 2015 s6 foi aprovada no decorrer do segundo bimestre do
exercicio, em 20 de abril, nio houve o Relatério de Avaliagio de Receitas e Despesas Primarias do 1°
bimestre. Assim, o Decreto Inicial de Programagio Orgamentéria e Financeira do Poder Executivo
(Decreto 8.456, de 22/5/2015) ja incorporou o contingenciamento previsto no Relatério de Avaliacio

de Receitas e Despesas Primarias do 2° bimestre — uma redugdo dos limites de empenho e
movimentagdo financeira de R$ 69,9 bilhdes.

No entanto, mesmo antes da aprovagdo da LOA, o Poder Executivo, em 7/1 /2015, havia editado
0 Decreto 8.389/2015, que estabeleceu o limite orgamentario dos orgios em 1/18 das autorizacSes
previstas no PLOA 2015 para as despesas classificadas no inciso XII do art. 53 da LDO 2015 (outras
despesas correntes de cariter 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 publicagdio do Decreto Inicial de Programagio
Orcamentaria ¢ Financeira, ocorrida em 22/5/2015.

A tabela seguinte apresenta as sucessivas programagdes para 2015. No entanto, cabe destacar
inicialmente que tais programacdes foram acompanhadas por uma continua piora das expectativas de
crescimento da economia. No primeiro semestre de 2014, o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentérias
(PLDO 2015) considerava em svas projecdes um crescimento real do PIB de 3% para 2015. Em
dezembro de 2014, quando da revisio do PLDO 2015, a expectativa de crescimento anual do PIB
reduziu-se para 0,8%. No decorrer de 2015, com a deterioragfio dos indicadores de desempenho da
cconomia, 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

63



TEb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

St

(SPE) era de um decréscimo real de 3,10%. Com efeito, o resultado de 2015 foi ainda

ambas as proje¢des — reducdo real do PIB de 3,85%.

Resultado Fiscal e Contingenciamento 2015

TC 008.389/2016-0

pior do que

R$ bihbes
Abril Maio Julho | Setembro { Novembro [ Dezembro
Normativo LOA | Avaliacio | Avaliagio [ Avaliacio Avaliacio | Avaliacio || Realizado
2015 | 2°Bim. | 3*Bim.** | 4°Bim. 5°Bim. | Dezembro
I. Receita Liguida 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
IL.1 Obrigatérias 856 861 872 872 875 875 905
IL2. Discricionarias 312 242 234 234 234 234 253
III. Fundo Soberano do Brasil - - - - - - 1
IV. Resultado Primdrio Acima da Linha (I - I+ III) 55 55 6 6 55 (52) (115)
V. Resultado Primédrio Abaixo da Linha 35 35 6 6 55 (52) (117)*
PLN de Mudanga de Meta Considerado na Programacio - Nio Sim Sim Nia Nio
. . . . - . Reversio
Novo Contingenciamento - Sim Sim Néo Sim Parcial
Valor Necessario de
Contingenciamento/
Descontingenciamento para - (69,9) (8,5) - (105,4) 1054 (78.4)
Poder cumprimento da meta considerada no
Executivo Relatério de Avaliagéio
Valor de Fato
Contingenciado/Descontingen ciado (65.9) @5 - {11.2) 11,2 (78,4)
Decreto referente 4 Avaliagio 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, Decetos de Programacic Or@mentira e Financeira, Relatérios Bimestrais de Avaliacio das Receitas e Despesas
Primarias e Resultado do Tesourn Nacional.

*A 1ei 13.199/015, além de alterar a meta de resultado primério dos OFSS para um déficit de R$ 52 bilhbes, permitiu a dedugio de até R$
68 bilhGes;

** O Relatério de Avaliacio do 3° Bimestre, de acordo com o art, 99 da LRF e com a meta vigente da LDO 2015, deveria ter previsto um
novo contingenciamento de R¢ 58 bilhdes, & ndo de R$ &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 projecSes do Relatério de Receitas e Despesas Primarias do 2°
bimestre de 2015, que contemplaram previsdo de diminuicdo real do PIB de 1,2% ¢ dados realizados
em sua maioria até abril, redugfio das receitas liquidas previstas em R$ 65 bilhdes e ampliacio da
estimativa das despesas obrigatérias em R$ 5,7 bilhGes. Em consequéncia, indicou-se a necessidade de
redugdo dos limites de empenho e movimentagdo financeira das despesas discriciondrias de todos os
Poderes em R$ 70,9 bilhées para o atingimento da meta estipulada na LDO. Ademais, destacou-se que
esse contingenciamento foio maior desde a edigfio da LRF, correspondendo a 1,22% do PIB.

A terceira coluna contém as proje¢des do Relatério de Receitas e Despesas Primarias do 3°
bimestre de 2015, que contemplaram previsio de diminuigdo real do PIB de 1,49% e dados realizados
em sua maioria até junho, redugdo das receitas liquidas previstas em R$ 46,7 bilhdes, e ampliacio da
estimativa das despesas obrigatérias em R$ 11,4 bilhdes, sendo RS 3,9 bilhdes referentes a aumentos
de despesas com abono e seguro desempre go e R$ 3.5 bilhdes decorrentes de créditos extraordindrios.

Em consequéncia, para o cumprimento da meta superavitdria 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 4 mudanca de meta e ja incorporar os seus efeitos no Relatério de Avaliagio das Receitas e
Despesas Primirias do 3° bimestre de 2015. O Projeto de Lei PLN 5/2015, em sua redagfio original,
propds a fixagio da meta de resultado primério para o setor piiblico em R$ 8,7 bilh&es, sendo a meta
para o Governo Central de R$ 5,8 bilhdes. Além da redugo da meta original em R$ 49,5 bilhdes, foi

realizado um novo contingenciamento de R$ 8,6 bilhdes. A justificativa do governo para a mudanca foi
a elevada frustracdo de receitas.

Isso posto, € importante ressaltar que em 17/6/2015 foram apreciadas preliminarmente as Contas
do Governo da Repiiblica de 2014, tendo sido apontado como indicie de irregularidade, no bojo do
Acérddo 1.464/2015-TCU-Plendrio, a conducio da programagfo 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 decisio do Tribunal em 22/6/2015, tendo
sido oferecido o prazo de trinta dias para eventual manifestacdo.

Em setembro de 2015, foipublicado o Relatério de Avaliagdo do 4° Bimestre. Apesar da reducgio
de quase 1 p.p. da estimativa de crescimento do PIB em relagdo 4 avaliagio anterior, que redundou em
uma diminui¢&o de R$ 11,3 bilhSes nas estimativas de receitas liquidas, o Poder Executivo, amparado
na meta proposta no PLN 5/2015, nio vislumbrou a necessidade de um novo contingenciamento. Isso
porque o decréscimo das estimativas de despesas obrigatorias compensaria a redugdio na previsio da
receita. Os beneficios da previdéncia apresentaram a maior reducio nas estimativas de despesas
obrigatorias, no valor de R$ 2,6 bilhdes.

Em paralelo, o TCU realizou o acompanhamento da programagdo das receitas e despesas
primarias até o 2° quadrimestre de 2015, por intermédio do processo TC 020.764/2015-4. No acérdio
resultante (3.324/2015-TCU—Plenério), o Tribunal decidiu alertar o Ministério do Planejamento,
Or¢amento e Gestdo e o Ministério da Fazenda de que o valor do contingenciamento aprovado pelo
Decreto 8.496/2015, em relagio a base contingenciavel, foi insuficiente para o atingimento da meta
fiscal vigente na data de edigio do referido decreto, aprovada pela Lei 13.080/2015 (LDO 2015), ¢
incompativel com os ditames do art. 9° da Leij Complementar 101/2000, a despeito do comportamento
distinto dos pardmetros macroecondmicos previstos pela LDO 2015 e das justificativas apresentadas
pela Secretaria de Orgamento 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 acérdio,
ainda nfo apreciado por este Tribunal até o momento.

A analise 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 ndio apenas no final do exercicio, mas avaliadas a cada bimestre,
para que nao se perca de vista o controle, a evolugfio e a limitagdo das despesas discricionarias, sujeitas
a0 contingenciamento, bem como a cobertura das despesas obrigatérias. A LRF tornou obrigatério o

estabelecimento, ex ante, de uma meta de resultado primario, que deve ser avaliada bimestralmente
durante a execugio do orcamento.

Por conta disso € que foi instituido, no art. 9° da LRF, um processo operacional que permite a
viabilizagdo do cumprimento da meta fiscal, por meio da reavaliagio bimestral das estimativas das
receitas ¢ despesas e da limitagiio de empenho e movimentagdo financeira. Ou seja, a lei complementar
condicionou o contingenciamento das dotages que custeiam as despesas & vista de uma frustacio de
receitas a cada bimestre, como forma de prevenir riscos ao equilibrio das contas. Contingenciamento
esse que pode ser tempordrio ou permanente, segundo as condicdes econdmicas durante o ano, e 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 prevengdo de riscos ao pleno
cumprimento da meta no final do exercicio.

Apés a reavaliagdo de receitas e despesas primérias do 3° bimestre de 2015, se impunha a
obrigagio de o governo federal fazer o contingenciamento de despesas, pois houve frustaciio de
receitas ¢ a meta fiscal em vigor nfio oferecia margem para se executar mais despesas. Contudo, como
Ja bavia um projeto de lei no Congresso para alterar a meta fiscal a conduta prudente para o conjunto
das contas ptblicas, segundo a LRF, seria aguardar a aprovagdo do referido projeto para entio
reestabelecer os gastos compativeis com o novo resultado primério definido pela nova meta.

A par disso, o Relatério de Avaliagio do 5° Bimestre, publicado em novembro, teve suas
proje¢Bes baseadas num recuo real de PIB de 3,1%, 0,66 p-p. inferior & previs@o do relatério anterior. A
receita liquida prevista para o exercicio foi R$ 55 bilhdes inferior a prevista no Relatério do 4°
Bimestre ¢ houve, ainda, a previsio de quase R$ 3 bilhdes de aumento das despesas obrigatérias.

Na andlise do comportamento das receitas, avaliou-se que sua queda vinha sendo superior a
projetada pela RFB com a atualizagiio dos pardmetros, apresentando-se a seguinte hipétese:

Em termos especificos, parte importante desta dificuldade em avangar em direcio 4 meta fiscal reside na
deterioragéo da arrecadagdio, 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
estd traduzindo em arrecadagéio 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 tributagiio,
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 piblico maior do que o esperado, por
outro temaliviado a press&o sobre o caixa das empresas, facilitando seus pagamentos ao resto da economia.

Em relagdo as despesas, houve a indicagio de que as despesas de fato discricionrias
representavam apenas 15% das despesas primérias, 0 que comprometeria a estratégia da reducdio de
despesas para compensar a queda da arrecadagfo:

Todavia, o controle das despesas discriciondrias, na atualidade, tem se mostrado pouco eficaz também em
razio da proporgdo dessas despesas no fotal do gasto primdrio. As despesas fundamentalmente obrigatérias,
como pagamento de servidores ¢ de beneficios previdenciarios, representam aproximadamente 61,5% do
oramento das despesas primdrias. Por conta da sua magnitude, efetivamente agem, a exemplo dos paises
mais desenvolvidos, como grandes estabilizadores autométicos da demanda, e fonte de aumento do déficit
piblico em momentos de menor atividade econdmica. Além das despesas obrigatérias e daquelas que se
beneficiam de vinculagiio especifica ou piso de gasto, como a Satide, diversas despesas discriciondrias
ganharam cardter de obrigatéria ao longo dos Gltimos anos, especialmente mediante destaque na LDO do
ano. Com isso, o percentual de despesas rigidas sobe para além de 85% do orgamento primério. O espago de
compensacdo de eventuas quedas de receita por meio da reducdo das despesas tem, assim, estreitado-se.

Alm desse severo quadro fiscal relatado, um ponto relevante do Relatério do 5° Bimestre foi o
Acérdao 2.461/2015-TCU-Plendrio, por meio do qual o TCU apreciou conclusivamente as Contas do
Governo de 2014 e considerou irregular a condugfio da programagfo orcamentiria e financeira com
base em projeto de lei Partindo, entdo, da meta da LDO 2015 vigente 3 €poca, superédvit de R$ 55,3
bilhSes, o Relatério informou que, para o cumprimento dessa meta, seria necessirio um novo
contingenciamento de R$ 107 bilhdes (R$ 105 bilhses para 0 Poder Executivo). No entanto, o limite
vigente & época para despesas discriciondrias do Poder Executivo era de R$ 113,8 bilhdes, sendo RS
30,5 bilhSes necessarios ao cumprimento dos minimos de satde e educacfo. Enfim, dquela altura do
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exercicio, o midximo possivel de contingenciamento seria R$ 83,3 bilhdes. Isso considerando-se a
hipétese de que nenhuma despesa contingenciével tivesse sido realizada no exercicio.

Todavia, até 10/11/2015, j& haviam sido empenhados R$ 99,3 bilhdes 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
realizagdo 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 discriciondrias do Poder Executivo exceto
Satde” e R$ 0,5 bilhdo de emendas impositivas. Por fim, o Relatério do 5° Bimestre considerou que a
manutengZo desse contingenciamento “levaria a graves consequéncias para a sociedade, com a
interrupgio da prestagio de importantes servicos publicos e da execugdio de investimentos necessérios
a4 manutengdo da infraestrutura do Pais e 4 retomada do crescimento econdmico ™. Consequentemente,
ressaltou-se a importincia da aprovagio do PLN 5/2015 pelo Congresso Nacional.,

Em 3/12/2013, foi aprovada a Lei 13.999/2015, que alterou a meta de resultado primério do
governo central de um superdvit de R$ 55,3 bilhdes para um déficit de R$ 51,8 bilhdes. Assim, a meta
de resultado primério foi reduzida em R$ 107,1 bilhdes. O Relatério de Avaliagio de Receitas e
Despesas Primirias de dezembro relatou o ocorrido e reestabeleceu 0s limites de empenho e
movimentacdo financeira em RS 12,9 bilhes (RS 11,2 bilhdes referentes ao Poder Executivo).

Com efeito, na andlise da condugfio da pro gramagdo orgamentiria ¢ financeira de 2015, deve-se
considerar o desempenho da economia no periodo e suas repercussdes nas finangas piblicas. O grafico
seguinte representa os valores mensais a pregos de dezembro de 2015 das receitas e despesas primdrias

e do resultado primdrio. Ssio apresentadas curvas contendo observagdes reais e suavizadas pelo filtro
Hodfrick-Precott para o periodo de 2008 2 2015.
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Receita Liquida, Despesas Primérias e Resultado Primirio do Governo Central - 2008 a 2015
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Pelo grafico, verifica-se um crescimento real da receita até 2013, quando a tendéncia se reverteu.

Por outro lado, em todo o periodo houve o crescimento real da despesa. O resultado primdrio,
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 redugfio dos valores dos resultados primarios

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

A tabela seguinte apresenta os valores mensais de receitas e despesas primdrias dos trés Gltimos

anos. Em termos reais, a receita realizada em 2013 € superior 4 de 2014, que, por sua vez ainda €
superior 4 de 2015. As despesas apresentam comportamento inverso.

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

R$ bilhdes

. . . . . Despesa | Despesa | Despesa | . .
Receita | Receita | Receita | Difereng | Difereng N L .= | Difereng | Difereng
M@s | Liquid | Liquid | Liquid | 2 2015¢ | a 2014 ¢ Pm:a“ P“‘:a" P“’fa“ 22015e | 22014 ¢

22015 | a2014 | 22013 | 2014 2013 2015 2014 2013 2014 2013

Jan 113 121 126 ® ) 101 105 93 (4 12
Fev 76 76 68 )] 3 84 80 76 4 4
Mar g8 92 33 (€)] 9 87 &9 32 (2) 6
Abr 105 110 108 &) 2 94 91 99 3 ®
Mai 81 78 90 3 (12) 90 S0 83 - 7
Jun 85 89 91 (G))] @ 93 91 90 2 2
Jul 94 100 104 (6) 4 102 102 99 q))] 3
Ago 82 93 88 (12) 5 87 105 88 (18) 17
Set 85 87 28 3 (0] 92 110 100 (1% 10
Out 89 103 104 (14) ) 101 98 98 3 -
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L
Receita | Receita | Receita | Diferen | Difereng | Do°Pe*2 l;;.slggﬁ‘ gﬁnﬂ;ﬁ Difereng | Difereng
Més | Liquid | Liquid | Liquid | 2 20i5e | 22014 ¢ a a a a2015e | azllde
22015 | a2014 | a2013 | 2014 2013 2015 2014 2013 2014 2013
Nov 75 93 128 (18) (35) 97 101 94 @ 7
Dez 108 110 119 (2) ) 169 108 102 61 7
T(;ta 1.079! 1152 1.197 (73) (44) 1.196 1.171 1.104 24 67
Variacio
Anual -6,4% -3,7% 2,1% 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 & continua redugdo das
expectativas de crescimento econdmico, levou a uma situagdio na qual a cada avaliagdo bimestral
diminuia-se a expectativa de receita do exercicio. No entanto, a redugéo da despesa ndo acompanhou a
queda da receita, e a solugfio buscada pelo governo foi a alteragdio da meta de resultado primdrio.
Ainda assim, em 2015, as receitas decresceram 6,4% e as despesas cresceram 2,1%, enquaito 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 bilhGes
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 Acérdéo 825/2015-TCU-Plndrio e R$
1,5 bilhdo relativos a valores devidos 4 Caixa Econdmica Federal a titulo de remuneragéio bancéria de
servicos prestados. Por fim, o Relatério do Tesouro Nacional de dezembro de 2015 destaca “que a
despesas discriciondrias do Executivo, em termos reais (a pregos de dezembro de 2015, deflacionados
pelo IPCA), foram reduzidas a nivel inferior ao registrado no exercicio de 20137

Seguramente, numa situagio em que os indicadores econdmicos se distanciam significativamente
das projegBes iniciais, nem sempre € possivel se alcangar a meta proposta, pois hé limites na restrigdo
das despesas, seja pela alta proporgo de despesas obrigatorias, seja pelo imperativo da continuidade
do servico piblico. Nesse contexto, cumpre salientar que, em 2014, este Tribunal nfio questionou a
possibilidade de mudanga da meta no decorrer do exercicio. O alvo de critica nas Contas de 2014 foia
conduciio da programacio orgamentiria e financeira baseada em meta contida em projeto de ki e,
consequentemente, a omissdo de contingenciamento de acordo com a meta entfo em vigor.

Em 2015, repetiu-se a irregularidade de se utilizar a meta contida em projeto de lei como
fundamento para conducdo da programacio orgamentiria ¢ financeira, em especial na delimitacfio dos
contingenciamentos. O contingenciamento estabelecido no terceiro bimestre com base na meta contida

no PLN 5/2015 foi de R$ 8,6 bilhGes, 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 dmbito do TC 020.764/2015-4, o Poder
Executivo informou que até 16/7/2015 ja tinham sido empenhados R$ 57 bilhbes de despesas
discricionsrias, sendo que o limite anual estipulado em consonincia com o Relatorio de Avaliagiio 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
a0 cumprimento da meta, da ordemde R$ 58 bilhdes, significaria praticamente impedir qualquer novo

empenho em despesas discriciondrias no segundo semestre de 2015. A situagfo € retratada na tabela a
Sseguir.
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Empenho das Despesas Discricionarias do Poder Executivo — julho de 2015
R$ milhdes
Limite i . ;
. |Or¢amentirio |Empenhado Limite DI:IS ponivel % LOA | % Relatorio
Dotagdo 17, al At 16u) | PAR VS lempenhad|  2°Bim
Item LE)A Relatério ontingenciamentos o até empenhado
2015 2°Bim. (B) 16/jul | até 16/jul
Educacdo 39.115 29.859 14.079 15.7781 36% 47%
Cidades 29.907 13.541 5.705 7.836 19% 42%
Saude 21.871 12.540 0.282 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
()rgﬁos 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 Arexo I do Decreto 8.456/2015.

No Relatério de Avaliagdo 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 limitag8o, ja havia sido empenhada.

Consoante as informacdes do pedide de reexame sobre o Acordio 3.324/2015-TCU-Plenirio
(TC 020.764/2015-4), o Poder Executivo ndo considera irregular a utilizac8io da meta do PLN 5/2015,
submetida & apreciagfio do Congresso Nacional, e ndo aprovada, “dado que seu contexto de elaboracéo
e aprovacdo ji se encontraria superado, o que representa exatamente a motivagio para o
encaminhamento de projeto de lei com proposta de alteragdo”. Ainda assim, o Poder Executivo afirma
que mudou sua conduta em virtude da decisio 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 Relatério de Avaliagdo do 3° bimestre, em que considerou a meta do PLN 5/2015, é anterior
ao Acérddo 2.461/2015-TCU-Plenario.

Outros pontos relevantes do posicionamento do Poder Executivo dizem respeito ao caréter
programético da meta, que néo ¢ um fim em si mesma, mas tem a fungfio de prevenir riscos e corrigir
desvios capazes de afetar a higidez financeira da administragfo. E na busca pelo alcance da meta, hi

que se considerar uma série de principios constitucionais, entre eles o da supremacia do interesse
piiblico ¢ o da eficiéncia, ¢ nfio apenas a literalidade do art. 9° da LRF.

Ressalta-se que € incontestdvel o quadro de deterioragdo econdmica durante todo o exercicio de
2015. Além disso, verificou-se que foram tomadas medidas legislativas e de gestfo patrimonial
buscando minimizar a frustragdo da arrecadagfo e que, no decorrer do ano, a maior parte das projegies
de receita do governo para esse exercicio incorporavam essa piora da economia, sendo que os valores
realizados foram bem proximos dos previstos. Constituram-se excegfes as outras receitas
administradas pela RFB, as receitas de dividendos e participag¢les, as concessdes e permissdes e as
operagbes com ativos. As projegdes dessas receitas apresentaram no decorrer do exercicio,
principalmente até o Relatorio de Avaliagio do 4° bimestre, expectativas muito otimistas por parte do

Poder Executivo. O comportamento das proje¢Ses e os valores realizados dessas rubricas sdo
retratados nos graficos seguintes.
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ProjecGes de Outras Receitas Administradas da Receita Federal do Brasil e Valor
Realizado — 2013

R$ bilhGes

PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%} {P1B 0,77%) (PIB -1,2%} (P18 -1,5%) (PIB -2,4%) (PIB -3,1%) (PIB-3,85%)

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programagio Orgamentaria e Financeirs, Relatdrios Bimestrais de Avaliaco das Receitas e
Despesas Primérias e Relatério do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

Projecdes de Receitas de Concessdes ¢ Permissdes e Valor Realizado - 20135

R$ bilhGes

20 1

15

10 + —

PLOA2015  LOA2015  Av.29Bim. Av.32Bim. Av.42Bim. Av.59Bim.  Realizado
(PB3%  (PIBO,77%) (PIB-12%) (PIB-15%) (PIB-24%)  (PIB-31%)  (PIB-3,85%)

Fontes: PLOA 2015, LOA 2015, Decretos de Programagéo Orgamentaria e Financeira, Relatdrios Bimestrais de Avaliacdo das Receitas e
Despesas Primérias e Relatdrio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

Projeches de Receitas de Dividendos e ParticipagGes e Valor Realizado - 2015
R$ bilhdes

PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 32 Bim. Av. 42 Bim. Av. 52 8im. Redlizado
{PIB 3%) {PiB 0,77%) (PIB -1,2%) (PIB -1,5%) (PIB -2,4%]} (P1B -3,1%) (PIB-3,85%)

Fontes; PLOA 2015, LDA 2015, Decretos de Programagdo Orgamentéria e Financeira, Relatdrios Bimestrais de Avaliacio das Reitas e
Despesas Primérias e Relatério do Tesouro Nacional Dezerbrof2015.
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t &

Projecdes de Receitas de Operagdes com Ativos e Valor Realizado — 2015

RS bilhdes
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PLOA 2015 LOA 2015 Av. 22 Bim. Av. 30 Bim. Av. 49 Bim. Av. 52 Bim. Realizado
(PIB 3%) (PIB 0,77%) (PIB -1,2%) (PIB -1,5%) (PIB -2,4%} (PIB 3,1%)  (PiB-3,85%)}

Fortes: PLOA 2015 LOA 2015, Decretos de Programagdo Orgamentdria e Financeira, Relatirios Bimestrais de Avaliagio das Recetas e
Daspesas Primérias e Relatdrio do Tesouro Nacional Dezembro/2015.

A despeito dessas ponderagBes, ndo se pode considerar que 0s efeitos de uma lei prescindem de
sua aprovagiio 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 impecam
o seu alcance, ainda assim é pressuposto que haja uma lei que estabelega tal meta.

Consequentemente, cabe salientar que as alteragdes da programagio orcamentdria e financeira
decorrentes das avaliagdes bimesirais 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
Acdrdio 2.461/2015-TCU-Plenério, sobre o Parecer Prévio das Contas do Governo de 2014, segundo
o qual, na condugfio da programacio orcamentiria e financeira, deve-se considerar a meta fiscal

vigente. A condugfio da programagio amparada em projeto de lei, aliada 4 significativa redugfio das
receitas, levou a contingenciamentos insuficientes.

No ambito do TC 020.764/2015-4, por meio do qual este Tribunal acompanhou a programagéo e
execuco das receitas e despesas primarias até 2° quadrimestre de 2015, considerou-se a gravidade da
situacio financeira e foi solicitado ao Poder Executivo que apresentasse de maneira pormenorizada as
justificativas para o contingenciamento insuficiente em relagéo a meta da LDO, detalhando os critérios
de selegiio dos érgios setoriais ¢ indicando quais despesas discriciondrias que, de fato interrompidas,
acarretariam grave dano 3 continuidade do servigo publico. No geral as justificativas do Poder

Executivo foram vagas, nfio sendo possivel delimitar qual seria o contingenciamento vidvel naquele
momento.

Por fim, cabe frisar que por meic do Acordéio 1.464/2015-TCU-Plendrio, proferido na Sessdo
Extraordindria de 17/6/2015, o TCU concedera prazo de trinta dias 4 Presidente da Repiblica para
apresentaciio de contrarrazbes aos indicios de irregularidades apontados no Relatorio das Contas de
2014, dentre os quais constava a condugdo da programagfio orgamentdria e financeira baseada em
projeto de lei e a consequente omissdo de contingenciamento. Ou seja, ainda no decorrer do terceiro

bimestre de 2015 — cerca de um més antes da publicagio do Relatério de Avaliagio 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 necessdrio 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 dotagBes de despesas
discriciondrias disponiveis para empenho em 27/11/2015, data de edigdo do Decreto 8.580/2015,
excetuadas as dotagdes destinadas ao cumprimento dos limites de saude e educagdo. Em 3/12/2015,
esse contingenciamento foi revertido por intermédio do Decreto 8.581/2015, em face da aprovagsio da
Lei13.199/2015, que alterou a meta fiscal da prevista na LDO 2015.

Ante o exposto, nio obstante o pedido de reexame interposto pelo Poder Executivo contra o
Acorddo 3.324/2015-TCU-Plendrio, ha que se apontar nas presentes contas, por forca do disposto no
art. 7° da Resolugdo-TCU 142/2001 e no art. 228 do Regimento Interno do Tribunal, as irregularidades
dispostas nos itens 9.1 e 9.2.3 da referida decisdo.

A primeira diz respeito ao fato de o Poder Executivo nio ter indicado a limitagsio de empenho e
movimentagdo financeira das despesas discriciondrias no montante de R$ 58 bilhSes ao final do
terceiro bimestre de 2015, assinalando a necessidade de serem contingenciados somente R$ 8,6
bilhdes, por ocasido da edigiio do Decreto 8.496/2015, para fins de atingimento da meta fiscal entio
vigente, aprovada pela Lei 13.080/2015 (LDO 2015), em descumprimento a0 art. 9* da Lei
Complementar 101/2000. As Justificativas apresentadas pelo Poder Executivo no dmbito 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, apos o encerramento do quarto bimestre de 2015,

A segunda irregularidade refere-se & necessidade de se considerar, na elaboracio dos Relatérios
de Avaliagdo Bimestrais de Receitas e Despesas Primdrias, a meta fiscal vigente ou alterada por lei,
consoante o entendimento disposto no Acdrdio 2.461/2015-TCU-Plenario, sobre o Parecer Prévio das
Contas do Governo de 2014. Com efeito, no Relatdrio de Avaliacdo do 3° Bimestre, que culminou na
edigio do Decreto 8.496/2015, o Poder Executivo adotou a meta fiscal proposta no PLN 5/2015 como
balizadora das respectivas proje¢des e no Relatério de Avaliagio do 4° Bimestre, que culminou na
edicdo do Decreto 8.532/2015, o Poder Executivo ratificou os resultados da avaliagio do bimestre

anterior, mantendo os limites de empenho ¢ movimentagfio financeira que haviam sido definidos com
base na meta proposta no PLN/2015.

. _constante do Projeto‘de Lei PLN 5/2015,
- edigho dos Relatérios' de Avaliagio de Rece
- +de 2015, bem como dos Decretos 8.496/2015 .
- %°daLeiComplementar 101/2000'¢ 52 da'Lei 13.0
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IL4.3 Utilizacdo de recursos vinculados em finalidades diversas, em desacorde com o
parigrafo dnico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000

Ao final de 2015, a Presidente da Reptblica editou a Medida Proviséria 704, de 23/12/2015, a
qual estabeleceu a possibilidade de utilizagiio de recursos vinculados do superdvit financeiro de 2014
para pagamento de despesas primarias de 2015, excluindo dessa desvinculagio apenas as vinculagdes
estabelecidas por normas constitucionais, i verbis:

Art. 1° O superavit financeiro das fontes de recursos decorrentes de vinculagio legal existentes no Tesouro

Nacional em 31 de dezembro de 2014 podera ser destinado 4 cobertura de despesas primérias obrigatérias no
exercicio de 2015.

Parigrafo unico. O disposto no caput nfic se aplica as fontes de recursos decomrentes de vinculagso
constitucional e de repartigiio de receitas a Estados e Municipios.

Segundo a exposicio de motivos da referida medida proviséria, a intengio do governo era
desvincular as fontes de recursos provenientes de royalties do petréleo (Fonte 42), excetuados os
recursos do Fundo Social e preservadas a distribuigio aos entes subpacionais, do Fundo de
Fiscalizagfio das TelecomunicagGes — 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

exploragio dos recursos minerais do FNDCT (Fonte 41), de outras receitas vinculadas (Fonte 86),
dentre outras fontes passiveis de desvinculagéo.

Ainda na exposicdo de motivos, o governo alega que a edigdio da norma se justifica pelo fato de
as vinculagBes de receitas ndo coincidirem com a maior parte das demandas da Unido, fazendo com
que sobre recursos em determinadas 4reas e falte em outras.

Ademais, o governo argumentou que as vinculac@es de receitas engessam a eficiente alocagfo
orgamentaria e financeira, registrando-se, nfo raro, a existéncia de recursos estancados nessas fontes
vinculadas, os quais poderiam ser redirecionados a cobertura de outras despesas primdrias obrigatérias
que necessariamente a Unifio deve honrar, em especial despesas com pessoal, beneficios
previdenciérios e assistenciais, bolsa familia e agdes e servigos publicos de satde.

Apbs a publicagio da MP 704/2015, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (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 Orcamentiria Anual de 2015 (LOA 2015):

Portaria SOF 138/20135:

Art. 1° Modificar, na forma dos Anexos I ¢ Il desta Portaria, as fontes de recursos constantes da Lei n®

13.115, de 20 de abril de 2015, no que concerne ao Ministério da Previdéncia Social ¢ a Encargos
Financeiros da Unifo. (grifei)

Em questionamento feito &8 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 edicdo MP 704 de 23/12/2015 foi a
alteracdo de fontes de recursos que estavam previstas inicialmente na LOA/2015, ou seja, a edigdo da

medida proviséria constituiu-se em condigio sine qua non, para que a Portaria 138/2015 realizasse as
alteracSes na LOA2015.

Cabe ressaltar também que a referida medida proviséria foi rejeitada em apreciagio preliminar,
na sessio extraordindria da Cimara dos Deputados de 4 de maio de 2016. Segundo o teor da
Mensagem 9/2016, da Camara dos Deputados, encaminhada 4 Presidente da Reptblica, o Plendrio
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il

daquela casa ‘“rejeitou [...] o atendimento dos pressupostos constitucionais de relevincia e urgéncia e
de adequacfio financeira e orcamentaria da Medida Proviséria 704, de 23 de dezembro de 2015,

Com relagiio a desvinculagdo de receitas, inicialmente deve-se levar em consideraciio trés
aspectos. O primeiro € que as vinculagdes de receitas sfo estabelecidas por leis especiais, devendo,
portanto, serem revogadas ou alteradas também por lei especifica. No entanto, as desvinculages foram
autorizadas por normal geral posterior: a MP 704/2015. Isso quer dizer que a ediciio de norma geral
para desvincular superavit financeiro de fontes de recursos com destinaciio 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 desvinculaggo.

Em segundo lugar, deve-se ressaltar a exigéneia disposta do pardgrafo tnico do art. 8° da Lei
Complementar 101/2000, in verbis: “Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdio
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso” (grifo nosso). Dessa forma, como ki geral ndio tem o conddo de
alterar vinculagdo de recursos estabelecida em lei especial, a MP 704/2015 nio desvinculou as
referidas fontes de recursos e, dessa forma, o superdvit financeiro dessas fontes nfio poderia ter sido
aplicado em finalidade diversa, em atencfo ao dispositivo da LRF em comento.

O terceiro aspecto que deve ser ponderado sfio as regras estabelecidas pela Lei 4.320/1964.
Nesse caso, a lei deu um tratamento diferenciado aos recursos destinados aos fundos especiais, ao
exigir autorizagdo especifica da prépria lei de criagio do fundo para que os recursos de superavit
financeiro desses institutos fossem desvinculados. Como serd ressaltado adiante, a observincia 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 vincula¢do de receitas

Conforme destacado, a edigfio da MP 704/2015 gerou antinomia aparente de segundo grau entre
as normas que vincularam os recursos e a medida proviséria que autorizou a desvinculagdo. A
antinomia surge da presenga de duas mormas conflitantes, vilidas e emanadas de autoridade

competente, sem que se possa dizer qual delas merecerd aplicagdo em determinado caso concreto
(lacunas de colisdo).

Nesse sentido, hd trés critérios classicos para a sofugfio de antinomias: o critério cronolégico
(norma posterior prevalece sobre norma anterior), o critério hierdrquico (norma superior prevalece
sobre norma inferior) e, por Gltimo, o critério da especialidade (norma especial prevalece sobre norma

geral). Assim, na hipétese de duas regras conflitantes, aplicando-se um desses trés critérios, uma delas
tera a sua incidéncia afastada no caso concreto.

No presente caso, a antinomia ¢ aparente, pois o conflito pode ser resolvide por meio dos
critérios cldssicos antes apresentados e é de segundo grau, haja vista exigir dois critérios, o
cronologico e o da especialidade, para solugio da antinomia.

Conforme leciona TARTUCE, Flavic (Manual de Direito Civil, Ed. 6, Sdo 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, prevalecerd o critério da especialidade, prevalecendo a primeira
nomma.
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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 4 técnica legislativa e que:

Nada imped iria, 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 nio adogdo desse critério pormenorizado, ainda que passfvel de criticas, ndo autoriza a

interpretagio segundo a qual se cuidaria de norma geral, e, por cons eguinte, que ndo teria o condo de afastar
a incidéncia das normas especiais.

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

Quanto aos argumentos apresentados pela SOF, inicialmente, cabe esclarecer que a escolha entre
a edicio de norma geral ou especial, no presente caso, ndo era facultada ao Poder Executivo. Foio
Poder Legislativo, quando do estabelecimento das vinculagdes, que fz a escolha de tratar tal matéria
por meio de normas especiais, discutidas e aprovadas em cada caso. Portanto, nio poderia o Poder

Executivo, se valendo de competéncia legislativa excepcional (art. 62 da CF/88), subverter a regra
legislativa estabe lecida pelo Poder Legislativo.

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

Além disso, na classificagio de uma norma, ndio se pode confundir os aspectos da
temporarialidade e da especialidade das lkis. N3o hd nada que impega uma lei temporaria de ser
clssificada como geral ou especial. Na classificagéio, 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 desvinculagio de receita,
abarcando todos os recursos de superavit financeiro vinculados por normas infraconstitucionais, ndo
resta duvida de que se trata de uma normal geral.

Quanto as leis especiais, estas regulam apenas determinado nimero de situages, sujeitando
alguns casos a um tratamento diferente e especifico, como é o caso das vinculagdes de receitas que sio
amplamente discutidas para, posteriormente, estabelecerem destinagSes de recursos para concretizagdo
de objetivos especificos. Explicando melhor, as normas de vinculagdio de recursos sio concebidas

levando em consideracio as especificidades de cada caso, caracterizando-se por criar regras especiais
de acordo com o tipo de recurso.

Portanto, mesmo com a edicdo da Medida Provisoria 704/2015, o governo federal nfo 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 vinculagGes
prevalecem sobre a norma geral posterior, no caso, a MP 704/2015.

Assim sendo, apesar de ambas as normas coexistirem, a medida proviséria sobre desvinculagéo

de receitas nfio possui eficicia juridica, o que impossibilita a utilizagdo de tais recursos para fins
diversos daqueles definidos em leis especificas.
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7. 1 95 Ut1l1za<;ao de recursos vmculad”s_fdo:supera” it fmncemo de 2014 em ﬁnahdade dwe_:sa

do ob]eto da’ Vmcu]agao em ofensa a0 paragrafo unlco .do art 8° da Lel Complementar 101/2000

Desvinculagio irregular de recursos vinculados a fundos especiais

Além das questdes acima dispostas, faz-se necessério verificar se houve obediéncia as normas da
Lei4.320/1964, no que concerne aos recursos de fundos especiais.

Segundo esclarecimentos apresentados pela SOF, na Nota Técnica
52016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP, a utilizagio de recursos financeiros desvinculados pela MP
704/2015 ocorreu apenas para pagamento de beneficios previdenciarios 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 execuciio de fontes de recursos desvinculadas pela MP 704/2015

R$ mil
Fonte Dotacfio Empenhado Liquidado Pago
318 - Contribuicées 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 1.530.999  1.530.999 1.530.999 1.530.999

342 - Compensagdes Financeiras pela Produgdo de
Petréleo, Gas Natural e Qutros Hidrocarbonetos Fluidos 31444900  31.444.900 31.444.900  31.444.900

378 - Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunica¢des 13.800.000  13.800.000 13.800.000  13.800.000

TOTAL 46.998.329
Fonte: Nota Técnica 5/2016/CGMAC/SEAFT/SOF/MP

O demonstrativo do superavit financeiro de fortes vinculadas de 2014, publicado pela Secretaria
do Tesowo Nacional (STN) em fevereiro de 2015, revela que as fontes acima indicadas estavam

vinculadas a unidades orgamentirias especificas, de acordo com o que estabelece a legislagdo de cada
fonte de recursos:
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Lt

Demonstrativo de fontes desvinculadas pela MP 704/2015, por unidade or¢amentaria

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 Financ. ao Estudante do Ensino Sup./FIES - Min. da

Educacio 72.171
Fundo Nacional da Cultura - FNC 188.632
Fundo Nacional de Satide 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 RECEITAADMINIST.PELA SRF/SF 1.757.685
Receita Federal do Brasil - FUNDAF 226.686
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional 1.530.999
42y COMPENS.FINANC P/EXPL.DEPETR.OU GASNATURAL 37.496.024
Agéncia Nacional do Petréleo - ANP 18.697.071
Comando da Marinha 1.642.831
Recursos sob Supervisdo do Ministério de Minas e Energia-

Estados/Municipios 409.037
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientffico e Tecnolégico -

FNDCT 1.856.795
Fundo Nacional de Satde 10.467
Fundo Social 1.623.772
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Ministério da Educagio 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
Agéneia Nacional de Telecomunicagfes - ANATEL 8.373.843
Fundo de Universalizacdo dos Servigos de Telecomunicagdes - 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 85.2041

Fonte: http://www.tsouro.fazenda.gw.br/documents/ 10180/3 18594/CPU__RREOfev2015/86253a65-8560-4fb1—ba37—98f3ee32a36b

Pelo demonstrativo, observa-se que, dentre as unidades orcamentarias que apresentaram
superavit financeiro de recursos vinculados, em 2014, estio alguns fundos especiais que, por
possuirem caracteristicas diferenciadas, devem obedecer s 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 3 realizacio de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogBio de normas
peculiares de aplicag@o.

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

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

Perguntado sobre quais foram as Unidades Orcamentarias (UOs) afetadas pela desvinculagio, a
SOF respondeu por meio da Nota Técnica 6/2016/CGMAC/SEAFI/SOF/MP que “a desvinculagdo dos

recursos unifica os valores até entdo segregados em Orglos/UOs em um sé valor global”, o que “torna
impossivela apresentagio de uma relagdo origem-destino dos recursos por UO™.

Assim sendo, constata-se que a desvinculagio foi realizada no nivel de fonte de recursos,
atingindo todas as unidades orgamentarias que apresentaram superavit financeiro de fonte vinculada,

sem observar, no entanto, quais as unidades orcamemtérias exigiam procedimentos legislativos
especificos para desvinculagiio, como € o caso dos fundos especiais.
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A utilizagio do superavit financeito de fundo especial em despesas diversas das legalmente

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

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

Isto posto, a Gnica forma possivel de desvincular receitas de fundos especiais € a edicdo de outra
norma especifica que altere a lei de criagio de cada fundo. A logica estatuida pela Lei4.320/1964 € a
de que a desvinculagdio, 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 inseguranca
juridica da posse desses recursos.

Segundo a SOF (Nota 00616/2016/PFF/CONJUR-MP/CGU/AGU), o art. 73 da Lei 4.320/1964
“visa assegurar que eventual destinagdo diversa dos saldos positivos de fundos especiais somente
poders ser estabelecida em lei— incluida afa medida provisdria, por forga do art. 62 da Constituigdo”.

Além disso, a SOF novamente alega que:

o fato de a medida proviséria ndo ter alterado as leis especificas dos fundos especiais foiuma falha de técnica
legislativa, que nio tem o conddo de atingir 2 sua validade e eficécia. Até porque a alteracdo na destinagéio 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 kis, além da interpretagéo
literal, é também orientada pelos processos 16gico ¢ sistermitico que, segundo a ligdo do Jurista Carlos
Maximiliano (Hermenéutica e Aplicagio do Direito. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2001. P. 101),
“deve evitar a supersticiosa observincia da leique s6 othando a letra dela, destrdi a sua intengdo”.

Inicialmente, cabe esclarecer que o art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢é perfeitamente claro ao exigir
previsio na propria lei de criagio do fundo especial para que seu superavit financeiro receba
destinagiio diferente daquela definida inicialmente. Nesses termos, no merecem prosperar 0s

argumentos da SOF no sentido de que qualquer lei, inclusive medida provisoria, poderia fazer tal
desvinculacéo.

Da mesma forma, a escusa de que houve apenas falha de técnica legislativa nfo tem o condéo de

retirar a irregularidade da desvinculagfio de recursos de fundos especiais, em patente afronta ao art. 73
da Lei4.320/1964.

Por conseguinte, levando em consideragdo o apelo da SOF em se realizar uma interpretagdo que
leve em consideragio o espirito da norma, ou seja, a sua intengdo, pode-se constatar que esse tipo de
exigéneia da Lei 4.320/1964, além de levar em consideragio o relevante papel que o legislativo possui
na discussio de matérias orgamentirias, se mostra plenamente adequado, j& que cada fundo possui

caracteristicas e necessidades proprias, exigindo discusses, 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 ¢ 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 & desvinculagdo e utilizaghio de recursos anteriormente vinculados.

Na prética, a utilizagio de uma medida proviséria genérica, editada no recesso legislativo (dia
23/12/2015), se transformou em uma tentativa do Poder Executivo de convalidar atos administrativos
que, possivelmente, nfo se sustentariam no dmbito de um debate legislativo. Em outras palavras, a
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edigio da MP 704/2015, na pratica, contornou o didlogo necessario do processo legislativo
orcamentario.

Isso é tdo verdadeiro que a referida medida proviséria foi rejeitada em apreciagéo preliminar, na
sessio extraordiniria da Camara dos Deputados de 4/5/2016. Segundo o teor da Mensagem 9/2016, da
Cémara dos Deputados, encaminhada & Presidente da Repiblica, o Plendrio daquela casa “rejeitou [...]
o atendimento dos pressupostos constitucionais de relevincia e urgéncia e de adequacdo financeira e
orcamentiria da Medida Proviséria 704, de 23 de dezembro de 2015™.

Um exemplo de autorizaglio especifica, para desvinculaciio de receita, € o que ocorre com O
Fundo de Fiscalizagio das Telecomunicagbes (F istel). Esse fundo teve a sua lei de criagdo (Lei
5.070/1966) alterada pela Lei 9.472/1997, para que constasse, naquela, a autorizagdo 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 transferncias para o Tesouro Nacional ¢ para ¢ fundo de universalizagio das

telecomunicagBes, os recursos do Fundo de Fiscaliza¢do das Telecomunicagdies - FISTEL serdo aplicados
pela Agéncia Nacional de Telecomun jcacBes exclusivamente: (grifei)

()

71,96 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7197 + Utilizagho de recursos do fundos_especiais ¢
vinculago, em desacordo com o estabelecido no art.
parigrafd inico do art §° da Lei Complementar 10112000

m finalidade 3=':'d_i\?_é_14s§-'j?: do" objeto da
"de Lot 432001964 ¢ em o 10

IIL.4.4. Execucdo de despesa superior a dotacio do Orcamento de Investimento das
Empresas Estatais

De acordo com o art. 107 da Lei4.320/1964, os orgamentos das empresas estatais serfio
aprovados, na esfera federal, por decreto do Presidente da Republica, salvo se disposicio legal
expressa determinar que a aprovago se dé pelo Poder Legislativo. Nessa esfera, clabora-se a pega
denominada Programa de Dispéndios Globais (PDG) para apreseniar informacdes econdmico-
financeiras que permitam avaliar e acompanhar a execugao orcamentiria anual das referidas empresas.

O PDG engloba as empresas estatais federais que a Unidio controla, com excegdo daquelas
dependentes — empresas controladas que recebem recursos financeiros do Tesouro Nacional para
pagamento de despesas de custeio oude capital, excluidos, no ultimo caso, os provenientes de aumento

de participagdo aciondria, consoante o art. 2°, inciso ITI, da Lei Complementar 101/2000 —, cuja
programagdo integral consta dos OFSS.

Portanto, o0 PDG é composto pelos dispéndios correntes e de capital das empresas estatais ndo
dependentes e o Orgamento de Investimento € um dos itens das despesas de capital O montante total
anualmente proposto para o OI deriva de analise global do PDG e ¢ obtido, para cada empresa, a partir
da estimativa da disponibilidade de recursos préprios e de terceiros, deduzida dos compromissos com
despesas incomprimivels, como o servigo da divida, gastos correntes € gastos de capital em niveis
adequados para o exercicio. O Departamento de Coordenagdio e Governanga das Empresas Estatais do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Dest) € o drgio responsdvel 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 Ol pelo setor
produtivo e apresenta-se 15,5% inferior ao montante de 2014. Ademais, nio 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 nfio € objeto de andlise neste relatério. O enfoque recai somente sobre o Ol cuyjos
resultados serdo abordados a seguir.

Conforme o inciso 11 do §5° do art. 165 da Constituigio Federal, a lei orcamentiria

compreendera o orgamento de investimento (OI) das cmpresas em que a Unifo, direta ou
indiretamente, detentha a maioria do capital social com direito a voto.

A Leil3.080/2015 (LDO 2015) estabelece, em seu art. 37, §1°, que, para efeito de
compatibilidade da programagio orgamentéria do OI com a Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades por
Agdes), serdo consideradas investimento, exclusivamente, as despesas com: i) aquisi¢do 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 servigos 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 defini¢fo do subgrupo Investimento que consta do inciso
11 do art. 179 da Lei Societdria, mas ao conceito de Ativo Imobilizado (inciso IV), ou seja, os “direitos
que tenham por objeto bens corpéreos destinados & manutengfo das atividades da companhia ou da

empresa ou exercidos com essa finalidade, inclusive os decorrentes de operagles que transfiram a
companhia os beneficios, riscos e controle desses bens”.

Assim, a0 limitar o controle orgamentirio aos investimentos diretos em imobilizado e prescindir
das inversdes financeiras vinculadas 3 aquisigdo ou construgio desses mesmos ativos, a LDO procura

evidenciar, quantitativa e qualitativamente, a contribuigdo direta do setor pilblico estatal ao Produto
Interno sob a forma de investimento.

Execucio do Orgamento de Investimento

Feitas essas consideracbes introdutdrias, ressalta-se que ao TCU cabe verificar se a execugfo das

despesas de investimento das empresas estatais nfo dependentes realizou-se de acordo com ©
programado no Orgamento de Investimento referente ao exercicio de 2015.

Segundo os arts. 5° ¢ 6° da Lei 13.115/2015 (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 Il e IV da LOA. A programagio detalhada desses
investimentos consta do Volume VI da referida lei.

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

As empresas estatais nio 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 0s 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 préprios para se financiar.

Execugiio dos grupos empresariais por fonte de financiame nto

Demais Empresas

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

4%_.. 1% 9%

32%

68%

95%

R$ milhdes
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 51% - - 348
Realizado 68.212 6.060 3.003 2973 80.248
Dotagiio 83.208 8.915 4.560 5.288 191.971

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

Destaca-se a capacidade das empresas do SF ¢ do GP de se financiarem com recursos de gerag8o
prépria, respectivamente, 100% e 95%. Quanto a0 GE, embora seja significativo o financiamento com
seus proprios recursos (64%) e nfio 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 Patriménio Liquido”,
também oriundo de empresas controladoras, o financiamento dos proprietirios alcangou 12% para o
referido grupo, um aumento de 50% em relagfio a0 exercicio anterior.

O conjunto das DE foi o inico que recebeu recursos diretamente do Tesouro para aumento do
Patrim6nio Liquido (PL), no montante de R$ 1,9 bilhdes, valor 6,9% superior ao verificado em 2014.

Execucdo superior ao limite da fonte de financiamento

No exercicio de 2015, néio houve empresas que executaram acima do limite autorizado para cada
fonte de financiamento. Tal desconformidade foi objeto de ressalva nos relatérios 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 ¢

alertas em relacio 3 execugdo orgamentiria das empresas estatais possibilitou a cormregdo da
irre gularidade.
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Execugdo superior ao limite global de dotagdo

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

Acbes sem Cobertura Or¢amentdria

R$
R-DF
Caédigo do - . Dotacao Realizado
Localizador Agao-Localizador Final (DF) ®) (% do
o €XCesso)

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)

32860033 Instalag_ﬁo de bens imdveis — no Estado do Rio
de Janeiro

22.234.649
9.961.048 | 32.195.697 (293 2%)

Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)

Manutencdo da Infraestrutura Operacional de 14.807.882
65360020 Usinas Termelétricas - na Regifio Nordeste 189.811.000 | 204.618.882 (7,8%)

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

Constatou-se, conforme quadro acima, que duas empresas apresentaram programagdes, no nivel
de subtitulo, com realizacio superior & dotagdio aprovada, devido a problemas operacionais nas

atividades dessas estatais, consoante apurado pela Controladoria-Geral da Unifio e registrado na
Prestagdo de Contas da Presidente da Republica de 2015.

A realizagiio de despesa em montante superior & dotagdo aprovada constitui-se irregularidade na
execugio do Orgamento de Investimento das empresas BNDES ¢ Petrobrds, uma vezque o inciso II do
art. 167 da Constituicio Federal veda a realizagio de despesas que excedam os créditos orgamentarios.

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

Entretanto, cabe registrar que, conquanto esse mesmo tipo de irregularidade tenha sido apontado
nos relatorios sobre as Contas do Governo de 2003 a 2014, constata-se em 2015 que o niimero de
agbes que ultrapassaram a dotagfio aprovada caiu de dezessete para duas (redugdo de 88,2%), bem

assim houve diminuigio de 84% no moniante excedido (de R$ 228,8 milhdes para R$ 37 milhdes), em
comparagio ao exercicio anterior.

Destarte, verifica-se que as medidas corretivas ¢ de controle implantadas pelo Dest, adotadas
especialmente em virtude das iregularidades apontadas no Relatério 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 pritica constante, tais medidas venham a sanar definitivamente
essas falhas.
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Resultados das empresas por grau de execugdo

Comparativamente 20 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 0
quantitativo de estatais de cada grupo empresarial subdividido conforme a porcentagem de execuglo
do seu respectivo OL

Resultado dos grupos empresariais por classe de execucio

Quantidade de Empresas’

Classe de Execugdo (%) Quantidade e %
GP GE DE SF
<25 2 2 - 10 (14,1)
>25e<50 1 8 4 3 16 (22,5)
>80e<75 4 5 13 3 25(352)
>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

(“)

Fonte: Deparamento de Coordenagio & Governang das Empresas Estatais (Dest/MP).

Notas:

(1) Classe de Execugio: (realizado/dotagao finalj*100 do total das fortes de financiamento da emprasa.
(2) Empresas que ao final do exercicio possuiam dotagiofinal diferente de zero.
(3) Média Simples: Média aritmética das execugbes orgamentarias.

De maneira geral, a média de execugio das estatais caiu de 62,8% em 2014 para 58% em 2013.
Como em anos anteriores, o GP demonstrou o melhor desempenho, uma vez que 63% das empresas
realizaram acima de 75%. Destaca-se a Petrdleo Brasileiro S.A. (Petrobras), que sozinha foi
responsével pela execugio de 76,1% do grupo: RS 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 orgamentarios.
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 dotagdo, mantendo o baixo desempenho verificado em 2014 (19,6%). Em um grupo
constituido por 21 estatais, as empresas Eletrobris Termonuclear S.A. (Eletronuclear) (31,9%),

Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco (Chesf) (15,2%) e Furnas - Centrais EEtricas S.A. (12%)
responderam por 59,1% dos investimentos do setor.

Em relacdo ao SF, observa-se redugdo significativa na realizacdo dos investimentos. Em que pese
uma diminui¢do de 6,7% na dotagio final, a execugio em 2013 (R$ 2,97 bilhdes) ficou 25,1% abaixo

da relativa 20 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) ¢ Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria
(Infiaero) executaram na faixa superior, realizando respectivamente 06,9% ¢ 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 S&o Paulo (Codesp) executaram acima de 50%. As demais
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executaram abaixo de 28%, destacando-se que na Companhia Docas do Maranhio (Codomar} sequer
houve execugio.

Esse comportamento verificado em relagéo as Companhias Docas ndo ¢ exclusivo do exercicio
financeiro de 2015. Andlise histérica dos investimentos efetivados no ativo imobilizado, realizada a
partir da rubrica do PDG, demonstra que 2 execugio variou entre 21,7% ¢ 30,5% nos Gltimos dez anos.
Assim, identifica-se execugio média de apenas 25,9% para o periodo 2005-2015.

O grafico seguinte apresenta, para cada exercicio do periodo 2005-2015, a diferenca entre 0
valor do ingresso de recursos para Aumento do Patriménio Liguido (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.

Evoluciio da diferen¢a entre 0 Aumento do Patrimdnio Liquido (APL) e os Investimentos

realizados (INV)
R$ mil

1200000 +—
1.000.000

800.000

600.000

400.000 B APLINV

® ACUMULADO

200,000

G

-200.000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 \ 2014
ITM’L-INV 35861 | 65726 | 89575 | 73310 [153.222 | 5.125 |431.375 232.439 | -158.624 141 AR0 |-447.492
TIACUMULADO 35961 |101.687 | 191,262 | 264.572 | 417.794 | 422.923 | B54.298 1.086.78 | 928163 | 786,683 | 339.191

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

Observa-se, nos exercicios de 2013 a 2015, tendéncia diferenciada em relaglo aos exercicios
anteriores, ou seja, o conjunto das Docas investiu um valor maior que o total de recursos recebidos por

meijo de aumento de capital. Apesar disso, percebe-se que a diferenca acumulada ao longo dos anos
estd em R$ 339,191 milhdes, resultado que merece continua obsexvagdo 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 interpretagio, possivelmente imprépria, da aplicagio do inciso II do art. 2° da Lei
Complementar 101/2000 (LRF}.

O processo de programacio e execugdo orcamentéria do Ol e do PDG — incluindo os baixos
resultados de execugdo dos investimentos das empresas do setor portuério e a realizagdo sistematica de
inversdes financeiras pelo Tesouro para aumento do capital social — foi abordado no dmbito do
TC 16.336/2010-0 e resultou nas deliberagdes do Acordéo 3.145/2011-TCU-Plenario. Por ocasifio do
monitoramento desse acoérdio, novas determinacdes e recomendagdes foram expedidas ao Dest, 2 Casa
Civil da Presidéncia da Replblica, ac 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 apuragdo objetiva do atributo da dependéncia das empresas estatais em relagdo ao ente
controlador, conforme Acérddo 3.561/2014-TCU-Plendrio. Ressalta-se que um novo monitoramento
sera realizado para averiguar o cummprimento integral das deliberagdes.

Diante do exposto, conclui-se que a execugo das despesas de investimento das estatais ndo
dependentes ocorreu de acordo com o programade no Orgamento de Investimento da Unido referente
a0 exercicio de 2015, exceto quanto as acdes orgamentirias Instalagdo de bens iméveis — no Estado do
Rio de Janeiro, no Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), e Manutengio
da Infraestrutura Operacional de Usinas Termelétricas - na Regifio Nordeste, na Petréleo Brasileiro S.A

(Petrobras), executadas em montante superior 4 dotagdo aprovada, pratica vedada pelo inciso II do art.
167 da Constituicio Federal

- 7.1.99 + Execugo de despesa em montante superior 2 dotagdo aprovada no Orgamento de.
.~ Investimento pelas empresas estatais Banco Nac ional de Desenvo lvimento: Econdmico &
" Social (BNDES) ¢ Petrsleo Brasileiro S.A (Petrobras); em desacordo com o disposto no

- inciso T doart. ] 67daC0nst1tu1950Federa1 L e

II1.4.5. Reten¢do irregular de recursos do or¢camento fiscal da Unido e respectiva
aplicaciio sem autorizacio legislativa

No ano de 2015, o Tribunal de Contas da Unifo 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 reten¢do 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 affonta ao disposto no art. 1° da Lei 9.825/1999, com

redaciio dada pela Lei 12.648/2012, que determina o repasse desses recursos ao Fundo Nacional de
Aviago Civil (Fnac).

O art. 63 da Lei 12.462/2011 instituiu o Fnac, fundo de natureza contébil e financeira, vinculado
3 Secretaria de Aviacdo Civil da Presidéncia da Republica (SAC/PR), cujos recursos devem ser
aplicados exclusivamente no desenvolvimento e fomento do setor de aviacdo civil e das infraestruturas
aeroportuiria e aerondutica civil. Nos termos da citada lei, constituem-se recursos do Fnac, entre
outros: (i) o Adicional de Tarifa Aeroportuiria, previsto no art. 1° da Lei 7.920/1989; e (ii) o Adicional
de Tarifa de Embarque Internacional, cormrespondente ao aumento concedido pel Portaria
861/GM2/1997 as tarifas de embarque internacional instituidas pela Lei 9.825/1999.

Apés admissibilidade da representagdo, na fase de oitiva, a estatal confirmou a situagdo
identificada, ressaltando o impacto negativo causado pela politica de concessio dos aeroportos na sua
arrecadagio e o fato de que continuou com o encargo de operar agueles majoritariamente deficitrios,

apbs as concessdes dos aeroportos rentdveis. Enfatiza que isso acentuou o desequilibrio financeiro da
empresa.

A estatal em sua defesa (TC 008.948/2016-0, peca 16), argumentou que no decorrer do segundo
semestre de 2013 a Unido comecou a atrasar as remessas de recursos finance iros que se destinavam
a0s seus investimentos. Assim, diante da necessidade de investir em infraestrutura aeroportudria e de
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navegagdo aérea, em especial devido & proximidade da Copa do Mundo de 2014, adotou, em carater
emergencial ¢ transitério, a medida de postergar o repasse do Ataero € 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 passive o montante de R$ 3
bilhtes que deixou de ser repassado ao Fundo entre 2012 e 2015. Somente no exercicio de 2015, os
valores mo transferidos atingem R$ 518 milhdes (TC 008.948/2016-0, pega 18, p. 90-91).

O Ataero e o Atei séo devidos pelo passageiro e cobrados pelas empresas de transporte aereo
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 6itil do més subsequente a arrecadagdo, transferindo-os pata a conta Unica da Unido.
Logo, essas tarifas constituem-se receitas orcamentarias do fundo e, por sua vez da Unigo. Em
contrapartida, de acordo como § 3° do art. 63 da Lei 12.462/2011, as despesas do Fundo correréio &
conta de dotacBes orgamentérias especificas alocadas no orgamento geral da Unido, observados os
limites anuais de movimentagio e empenho ¢ de pagamento.

A vista disso, conclui-se que tanto as receitas previstas quanto as despesas fixadas para o Fnac
devem figurar na LeiOrgamentiria Anual (LOA), a qual, nos termos do inciso T do § 5° do art. 165 da
CF/1988, compreendera o or¢camento fiscal referente aos Poderes da Unifio, seus fundos, drgdos €

entidades da administracdo direta e indireta, inclusive funda¢bes instituidas e mantidas pelo Poder
Piblico.

Assim, ao reter receitas pertencentes ao Fnac, a Infraero apropriou-se indevidamente de recursos
do Orcamento Fiscal da Unido. Ja ao aplica-los conforme seu arbitrio, realizou despesas sem
autorizagdo legislativa e, em alguns casos, sem observar a finalidade fixada na lei.

Cumpre destacar que a Infraero atualmente ¢ enquadrada como uma empresa estatal
independente, ou seja, aquela que nao recebe do ente controlador recursos financeiros para pagamento
de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital, excluidos, no tltimo caso, aqueles
provenientes de aumento de participagéo aciondria, em interpretagio ao inciso Il do art. 2° da LRF.

Portanto, as empresas estatais independentes t&m 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 tiulo de participagiio no Capital Social, a fim de reforcar a capacidade de investimento
dessas empresas.

Nesse sentido, verifica-se que a Infraero constou do Orgamento de Investimento de 2015, tendo
sido destinado inicialmente & empresa o valor de R$ 1,62 bilho, por meio da fonte de financiamento

“recursos do Tesouro para aumento do patriménio liquido”™ Todavia, apenas R$ 1,06 bilhdo foi
realizado, o que representa 65,4% da dotagfio inicial.

Porém, a Infraero registra que, no momento de elaboragio do Programa de Dispéndios Globais
(PDG) de 2015, concluiu que sua situagdo de desequilibrio havia se agravado, “em decorréncia da
desproporgio entre as receitas e as despesas da estatal”. Com isso, pleiteou & SAC/PR a inclusdo, na
LOA daquele ano, o aporte de R$ 509 milhGes para suas despesas de custeio, todavia 0 orgamento de
2015 no contemplou os recursos solicitados. Mais gravosamente, em sua manifestagdo, a empresa
demonstrou que apurou déficits operacionais em todos os meses do exercicio financeiro de 2015 e que,
por essa razio, 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 elaboragdo da proposta do PDG
informou 4 SAC/PR a necessidade de aporte de recursos da Uniio na LOA 2016 para pagamento de

despesas de custeio. Contudo, ressalta que, apesar da adoggio de algumas medidas de ajuste, o cenario
de déficit permanece em 2016.

ASAC/PR foi chamada aos autos na condigdo de terceiro interessado (TC 008.948/2016-0, pega
18). Em seu pronunciamento, verifica-se que pelo menos desde setembro de 2013 a Secretaria estd

ciente do nio repasse dos recursos ao Fnac e que, embora tenha encaminhado oficios a Infraero, nesse
periodo nfo adotou providéncias suficientes para sanar a questio.

Além da SAC/PR, apura-se, a partir do exame de documento formulado por grupo informal de
trabalho instituido pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MP) (TC 025.043/2015-3,
pesa 15, p. 205-229), que o Departamento de Coordenagiio e Governanga das Empresas Estatais
(Dest/MP), a Secretaria de Orgamento Federal (SOF/MP}, a Secretaria do Programa de Aceleracéo do
Crescimento (Sepac/MP), ¢ a Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF), tinham conhecimento tanto

dos problemas econdmico-financeiros enfrentados pela da Infraero quanto da retengfo dos valores que
deveriam ser transferidos ao Fnac.

Isto é, mesmo em um cendrio de grande restrigo fiscal, todo o Centro de Governo encontrava-se
ciente da apropriagio indevida de receitas do Orgamento Fiscal da Unido pela Infraero, da
impossibilidade de manutengdo dessa empresa como empresa estatal independente, assim como da
aplicagiio desses recursos & revelia do Poder Legislativo ¢ da finalidade preceituada em lei,
iregularidades que justificam a apreciagfio da matéria nas Contas de Governo de 2015. Outrossim,
consoante estabelece o inciso IV do art. 5° c/c inciso II do art. 1° da Resolugio TCU 142/2001, serdo

submetidas ao relator das Contas de Governo alerta quanto & ocorréncia de indicios de irregularidades
na gestio orgamentaria.

Ao reter ¢ dar a destinagiio que lne aprouvesse aos recursos, a Infraero usurpou do Poder
Legishtivo e, em dltima instincia, 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 3 Infraero, mas seria essa uma decisdo de competéncia do parlamento, nfio cabendo a
Infraero agir por presungéo.

Assim, ao interromper o repasse dos recursos ao Fnac e utiliza-los para executar despesas nido
previstas no orcamento fiscal da Unifo, a Infraero infringiu o inciso II do art. 167 da CF, que veda a

realizaciio de despesas ou a assungdo de obrigagOes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais.

Alis, 20 decidir ndo repassar as tarifas Ataero e Atei ao Fnac e utilizi-las para cobrir despesas
inclusive de natureza operacional, a Infraero, akém de executar recurso do orgamento fiscal sem
autorizacio legislativa, aplicou-os em finalidade distinta da sua vinculagdo legal, claramente
infringindo o pardgrafo unico do art. 8° da LRF, o qual prescreve que 0s recursos legalmente
vinculados & finalidade especifica serfio 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 Aviagéo Civil, vinculada a Presidéncia da Republica,
em uma a¢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 concessdo.
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Os incisos I, 11 e VII do art. 25 Decreto-Lei 200/1967 destacam que a supervisio ministerial tem
por principal objetivo, respectivamente, assegurar a observincia da legislagfo federal, promover a

execugdo dos programas de governo e fiscalizar a aplicagfio e utilizagdo de dinheiros, valores e bens
publicos.

Logo, caberia & SAC/PR, com base em suas competéncias, ter atvado tanto previamente, a fim de
gerir o déficit operacional da Infraero, quanto imediatamente, para garantir a regularizagdo dos
repasses ao Foac. No hd que se confundir a autonomia administrativa, operacional e financeira

concedida as empresas estatais, com independéncia, especialmente no que se refere ao manejo de
recursos publicos que ndo Thes 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

condicio de empresa estatal independente, quando, conforme ela propria demonstrou, tem apurado
reiterados déficits operacionais. (TC 008.948/2016-0, peca 16).

Hé de se ressaltar que as empresas estatais independentes possuem algumas prerrogativas, como:
ndo limitaggio dos saldrios ao teto constitucional, nio utilizagZo da Conta Unica do Tesouro Nacional e
do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi); aprovagdc de seu
orcamento, o PDG, apenas por meio de Decreto do Chefe do Poder Executivo; entre outras. O utrossim,

na condicio de independente, essas empresas nio fazem parte do calculo do resultado primdrio 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
orcamentéria. Além disso, uma vez dependente, o orgamento da Infraero deveria constar do orgamento

fiscal ¢ seguridade social, passando por aprovagdo do Poder Legislativo, e nio do PDG, aprovado
apenas por decreto presidencial

A propésito, ao ilegalmente reter recursos do Fnac para sanat sua situagiio econdmico-financeira,
a Infraero também incorreu na vedagdo prevista no inciso VIII do art. 167 da CF/1988, qual seja, a
utilizacdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos orgamentos fiscal e da seguridade

social para suprir pecessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagBes e fundos, inclusive dos
mencionados no art. 165, § 5°

Diante de todo o exposto, conclui-se que houve, no exercicio de 2015, irregular retengdo de
recursos do orgamento fiscal da Unifio e a respectiva aplicacio para realizagdo de despesas sem
autorizagio legislativa, uma vez que a Infraero, vinculada a3 SAC/PR, além de ndo observar o regular
processo orgamentario insculpido nos arts. 165 & 166 da CF/1988:

a) apropriou-se de recursos publicos pertencentes ao Frac, infringindo o inciso I do art. 167 da
CF;

b) nfio repassou as receifas do Ataero e Atei ao Fnac, recursos que se constituem receita do
orcamento fiscal da Unido, affontando o art. 1° da Lei 9.825/1999;

¢) utilizou recursos do orgamento fiscal da Unido para realizacsio de despesas nfio incluidas na

LOA 2015 e, por consequéncia, sem autorizagio legislativa, situagdio vedada pelo inciso ITdo
art. 167 da CF/1988;
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d) utilizou, sem autorizagdo legislativa especifica, recursos do orgamento 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 vinculagio a finalidade especificada na Lei
12.462/2011, em afronta ao pardgrafo Gnico do art. 8° da LRF; e

) ao reter e utilizar recursos do Fnac, manteve seu enquadramento como empresa estatal

independente, mesmo no atendendo & defini¢io constante do inciso Il do art. 2° da LRF c/c
coma Resolugio Senado 40/2001.

. 7..100 INDICIO DE IRREGULARIDADE

7.1.101°s Retengdo irregular de recursos do orcamento fiscal da Unido e respectiva
aplicagio para realizagc de despesas sem aviorizagio legishtiva pela Enpresa rasieiza
e Infracsteutura ‘Aeroportuaria (Infraero), em. descumprimento a0 art a Lei
9.825/1999, ¢ utilizagdo desses recursos em desacordo com o Processo.ore mentario |

insculpido nos arts. 165 ¢ 165 ¢ as vedagdes disposias nos incisos 11 ¢ VIIT do art 167 da.
. CF/1988 ¢ inciso I do art. 2° e pardgrafo unico do art.. 8° da Lei Complementar-

IIL5. Autorizacdo indevida para aumento do Patrimdnio 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 Ministérioc da Fazenda (STN/MF), podendo se

estender a outros orgios e entidades relacionados, com o obietivo de apurar a ocorréncia de
irregularidades nas concessdes de crédito da Unido as instituigSes financeiras oficiais.

No ambito dessa inspegdio, identificaram-se irregularidades no processo que, ao final, resulton
em autorizacio indevida concedida pelo Banco Central do Brasil (Bacen) ao Banco da Amazdnia S.A.
(Basa) para que referida instituigfo financeira efetuasse o registro de R$ 982,1 milhdes no Nivel I de
seu Patrimdnio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal

O art. 8° da Lei 12.712/2012 autorizou a Unifio a subscrever ¢ integralizar capital do Basa, com
vistas a0 aumento do capital social dessa institui¢do financeira no montante de R$ 1 bilh&o. Para tanto,
o paragrafo tnico do art. 8° autorizava a Unifio a emitir titulos diretamente ao Basa, para cobertura do

montante estabelecido pelo caput, in verbis:
Art. 8 Fica a Unifio autorizada a subscrever e integralizar, até 31 de dezembro de 2014, agGes do Banco da
Amazonia S.A., visando a aumentar seu capital social no montante de R$ 1.000.000.000,00 (um bithio de
reais).
Pardgrafo dnico. Para a cobertura dos valores de que trata este artigo, a Unido poderd emitir, sob a forma de
colocagdo direta, em favor do Banco da AmazOnia S.A., titulos da Divida Pablica Mobiliaria Federal, cujas

caracteristicas serfio definidas pelo Ministro de Estado da Fazenda, devendo ser respeitada a equivaléncia
econdmica dos tiiulos comos valores previstos neste artigo.

Posteriormente, por intermédio do art. 68 da Lei 13.043/2014, o art. 8° da Let 12.712/2012 teve
sua redacdo alterada, com o seguinte objetivo: (i) incluir autorizacio para a Unifio conceder crédito ao
Basa no valor de RS 1 bilhio; e (ii) determinar que o crédito a ser concedido apresentasse as condxdes
que permitissem o seu enquadramento como instrumento elegivela patrimdnio de referéncia, in verbis:
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Art. 8 Fica a Uniio autorizada a subscrever € integralizar agGes do Banco da Amazbnia S.A. ou conceder
crédito em condigdes financeiras e contratuais definidas em ato do Ministro de Estado da Fazenda que
permitam o seu enquadramento como jnstrumento elegivel ao capital principal pa formacgio 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 bilhio de reais). (grifou-se)

A Lei13.043/2014 também fez inserir o § 1°, no caput do art. 8°, da Lei12.712/2012, passando a
autorizar que a cobertura do crédito a ser concedido ao Basa poderia ser feita por meio da emissfo
direta de titulos publicos a referida instituicio financeira, in verbis:

§ 1°Para a cobertura do crédito de que trata o caput, a Unifo poderd emitir, sob a forma de colocagio
direta, em favor do Banco da Amazdnia S.A., tftulos da Divida Piblica Mobiliaria Federal, cujas
caracteristicas serdo definidas emato do Ministro de Estado da Fazenda. (grifou-se)

Em 9 de dezembro de 2014, Unitio ¢ Basa celebraram o Contrato n° 1.016/PGFN/CAF de Mutuo
(peca 3), cuja cliusula primeira estabelece que a Unifo concedia ao Basa crédito no valor de R$ 1
bithzio, a ser liberado em parcela Gnica, e cuja clausula segunda estabelecia que a Unifio deveria emitir
em favor do Basa, sob a forma de colocacio direta, em parcela Unica e na data da efetiva concessao do
crédito ao banco, R$ 1 bilhdo emtitulos da Divida Piblica Mobilidria Federal Interna.

No mesmo dia 9 de dezembro, o Basa fez publicar fato relevante (peca 5, p. 7), por intermédio
do qual informou que, com a assinatura do contrato: “...) foi concedido crédito ac Banco por meio de
Instrumento Elegivel a Capital Principal (JECP) para compor Capital Principal, conforme disposto no
art. 16 da Resolugio CMN 1P 4.192, de 01.03.2103”. Referido fato relevante também informou que:
“A elegibilidade do IECP para Capital Principal esta condicionada & analise e aprovagio do Banco
Centra! do Brasil, conforme legislagéo vigente”.

A emissio dos titulos ao Basa foi autorizada pela Portaria da Secretaria do Tesouro Nacional n°
707, de 15 de dezembro de 2014 (peca 5, p.9), nos seguintes termos:

Art. 1° Autorizar emissio de 1.432.790 (um milh&o, quatrocentos e trinta ¢ dois mil, setecentos e noventa)
Letras do Tesouro Nacional — LTN, no valor econdmico de R 999.999.442,39 (novecentos e noventa e nove
milhdes, novecentos ¢ noventa € nove mil, quatrocentos ¢ quarenta ¢ dois reais e trinta e nove centavos), para

o Banco da Amazbniz S.A. - BASA, conforme disposto no Contrato n° 1.016/PGFN/CAF de Mituo,
celebrado entre a Unifio e o Banco em 09 de dezembro de 2014, (...).

Posteriormente, conforme mostra a tabela transcrita a seguir, 0 Basa, com lastro nos titulos
pblicos recebidos da Unifio, teria captado o total de R$ 982,1 milhdes em recursos junto a instituicBes

do mercado financeiro, por intermédio da realizagdo de operagGes compromissadas de apenas 1 (um)
dia de duragéo.

BASA - Operagies Compromissadas

Data da ida Contraparte PU ida Quantidade LTNs | Financeiro (R$)
15/12/2014 | BANSICREDI 687,97037991 363.387 249.999.492 44
15/12/2014 | BCO GUANABARA | 687,9703799] 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 | 68295552452 73.211 49.999.856,91
19/12/2014 | BANSICREDI 682,95552452 366.056 249,999.967 48
24/12/2014 | BANSICREDI 6385,80018256 119.742 $2.119.085,46
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Data da ida Contraparte PU ida Quantidade LTNs | Financeiro (R$)

Total 1.432.790 082.120.185.98
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 ac Banco Central do Brasil, em cumprimemto ao que estabelece o art. 24 da
Resoluciio CMN 4.192/2013, pedido de enquadramento de Capital Principal, anexando comprovacéo

(peca 4, p. 12-18) da captagio de recursos ocorrida no dia 15 de dezembro de 2014, no valor de R$
300 milhdes.

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 pardgrafo anterior, encaminhou ao
Bacen comprovante (peca 4, p. 53-80) das captaces ocorridas em 16, 19 e 24 de dezembro de 2014,
1o valor total de R$ 682 milhdes, solicitando, ao final, que referido montante fosse considerado como
Capital Principal nas respectivas datas de monetizagdo.

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 Organizagfo do Sistema
Financeiro e Controle de Operagbes de Crédito Rural, de 2 de janeiro de 2015, autorizou o valor de R3
982.120.185,98, referente ao valor integralizado em espécie de captagfo realizada por meio do referide
contrato, seja considerado elegivel a compor o Nivel I do PR dessa instituigio, na qualidade de Capital
Principal, desde as datas da integralizagéio em espécie de cada parcela desse valor, nos termos da Resolugéo
n° 4.192, de 2013. (grifou-se)

No dia 6 de janeiro de 2015, a instituigio fez publicar novo fato relevante (peca 6, p. 21),
informando que o plito havia sido atendido pelo Bacen.

Das competéncias do CMN e do Bacen e das condigdes para os instrumentos elegiveis a Capital
Principal

Entre outras, o art. 4° da Lei 4.595/1964 atribui ao Conselho Monetério Nacional (CMN) as
seguintes competéncias, in verbis:

Art. 4° Compete ao Conselho Monetério Nacional, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da
Repiblica:

()

X1 - Estipular indices e outras condicGes técnicas sobre encaixes, mobilizacGes e outras relagdes patrimoniais
a serem observadas peles instituigSes financeiras;

XI1- Expedir normas gerais de contabilidade e estatistica a serem observadas pelas instituicGes financeiras;

(o)

XXII - Estatuir normas para as operagdes das instituigdes financeiras plblicas, para preservar sua solideze
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:

Resolugiio CMN 3.444/2007 — Art. 8° Para integrar o Nivel I ¢ o Nivel Il do PR, os instrumentos hibridos de
capital e divida, de que trata ¢ art. 1°, devem atender os seguintes requisitos:

()

II - ser integralizados em espécie; (Grifou-se)
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Resolugio CMN 4.192/2013 — Art. 16. As instituiges financeiras ndo sujeitas a0s procedimentos
estabelecidos na Lei n° 6.024, de 13 de margo de 1974, podem compor seu Capital Principal com outros
elementos patrimoniais que atendam aos seguintes requisitos:

()

XI - niio ter sua compra financiada, direta ou indiretamente, pela instituigdo emissora;
§ 1° Aiém dos requisitos citados, os elementos mencionados no caput também devem:
1- ser integralizados em es pécie;

()

11 - ser adquirides pela Unido.

§ 2° Os instrumentos mencionados no caput devem ser registrados contabilmente como passivos da
instituicio emissora e reclassificados como patriménio liquido para fins de divulgagdo de suas demonstragdes
financeiras. (Grifou-se)

Resolugio CMN 4.192/2013 — Art. 24. Os valores efetivamente integralizados referentes a instrumentos de
capital ou de divida, com exceglio dos itens mencionados no inciso 1 do art. 4°, somente podem compor 0

Capital Principal, Complementar e o Nivel Il mediante autorizagao do Banco Central do Brasil. (Grifou-
s¢€)

Quanto s atribuigdes do Bacen, assim determina a Lei 4.595/1964, in verbis:

Art. &° Compete a0 Banco Central da Republica do Brasil cumprir e fazer cumprir as disposigbes que lhe

sdo atribuidas pela legislagdo em vigor e as normas expedidas pelo Conselho Monetirio 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 fiscalizagiio das institui¢Bes financeiras e aplicar as penalidades previstas; (Grifou-se)

Das irregularidades praticadas

A autorizagio dada pelo Banco Central do Brasil para que o valor de R$ 982,1 milhdes fosse
considerado elegivel a compor o Nivel [ do Patrimbnio de Referéncia do Basa, na qualidade de Capital
Principal, foi exarada sem o atendimento ¢ a observancia de condicionantes e vedagGes estabelecidas
pela legislagdo de regéncia, como demonstrado a seguir.

A primeira irregularidade reside na inobservincia da condicionante estabelecida pelo art. 16, §
1°, I, da Resolugdo CMN 4.192/2013. Isso porque a integralizagsio do passivo emitido pelo Basa -
passivo esse oriundo da assinatura do Contrato n° 1.016/P GFN/CAF de Mituo assinado com a Unifo -

nio foi efetuada em espécie como determina referido dispo sitivo, mas, sim, com a emissio direta, pela
Unido, de titulos publicos & instituigdo financeira.

Asegunda irregularidade encontra-se no nio atendimento de vedagdo trazida expressamente pelo
art. 16, X1, da Resoluciio CMN 4192/2013, o qual proibe que a compra do instrumento - a ser elegivel
a patrimdnio de referéncia - emitido pela instituigéo financeira seja financiada, direta ou indiretamente,
pela propria instituigdo emissora. Referido dispositivo niio foi observado porque, em vez de receber
recursos em espécie da Unifio como pagamento pela aquisigéo do instrumento por ele emitido, o Basa
aceitou receber, de referido ente federado, um conjunto de compromissos financeros
assumidos/emitidos pela Unifio, 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 4 Unifo, da aquisi¢io do instrumento emitido.

Sabedor que a integralizagio do instrumento havia ocorrido em titulos - € nfo em espécie -, 0
Basa pds em pratica sistemdtica 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”, necessdria a concessdo de autorizagdo pelo Bacen a que se refere o art. 24 da Resolugio
CMN 4.192//2013.

Ocorre que, como ja apresentado acima, 0s titulos publicos que o Basa havia recebido da Unifo
ndio foram vendidos em mercado, permanecendo de propriedade de referida institui¢do financeira. Na
realidade, a obtencio, pelo Basa, dos mais de R$ 982 milhdes decorreu, isso sim, da emissdo de novos
outros passivos junto as instituigBes financeiras listadas pela tabela anterior, por intermédio da
realizacio das chamadas "operagdes compromissadas”, cujo prazo de vencimerto, no ¢aso em tela, foi
de apenas 1 (um) dia. Ou seja, os R$ 982 milhSes foram angariados ndo com a venda dos titulos
piblicos, mas com a emissdo de novos passivos junto ao sistema financeiro.

Ainda nessa esteira, fundamental que se atente para aspecio que revela ainda mais a
irre gularidade cometida. Como se pode observar dos documentos (peca 4, p. 12-34 ¢ 54-80) trazidos
a0s autos, as operagdes compromissadas realizadas pelo Basa ndo ocorreram em apenas uma linica
data, mas em dias consecutivos. Significa dizer que, na realidade, o total de R$ 982,1 milhGes obtidos
pelo Basa decorreu, isso sim, do somatério do montante referente a rolagem, nos dias 16, 19 e 24 de

dezembro de 2014, das operagdes compromissadas realizadas no dia 15 do mesmo més, como mostra a
tabela a seguir.

Rolagem das Operagdes Compromissadas

Instituiciio Data/ RS Data /RS Data /RS Data /RS Total
1® operacio 2* operacio 3 operacio 42 gperaciio
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: peca 4, p. 12-34 e 54-80.

Desse modo, ainda que sabedor dessa situagéo, 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 Patriménio de
Referéncia do Basa nio correspondiam ao instrumento que se originou da assinatura do contrato de
mttuo celebrado entre a Unifio e o referido banco federal, mas, sim, aos passivos emitidos junto as
instituicdes financeiras listadas nas tabelas acima. Ignorou, também, que, na realidade, a monetizagio

efetuada pelo Basa durou apenas um {nico dia e em montante muito inferior aos RS 982,1 milhGes que
foi objeto da autorizagfio exarada pela autoridade monetaria.

Assim, ao autorizar que o montante de R$ 982,1 milhdes oriundos da realizagio e rolagem de
operagBes compromissadas junto a instituigdes financeiras passasse a integrar o Capital Principal do
Basa, o Bacen descumpre todas as regras estabelecidas pela Resolugdio CMN 4.192/2013. Em adicdo,
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, i verbis:

Art. 9° Compete ao Banco Central da Repiblica do Brasil cumprir e fazer cumprir as disposicdes que lhe
sio atribuidas pela legislagio em vigor ¢ as mormas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional.
{Grifou-se)

Art. 10. Compete privativamente ao Banco Central da Republica do Brasil:

{-)

V1 - Exercer o controle do crédito sob todas as suas formas;

()

IX - Exercer a fiscalizagiio das instituicdes financeiras ¢ aplicar as penalidades previstes; (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 instituicdo financeira:

Pena - Recluso, de 3 (trés) a 12 (doze) anos, e multa.

Art. 6 Induzir ou manter em erro, sécio, investidor ou reparticio publica competente, relativamente a
operagio ou situagdo financeira, sonegando-lhe informagdo ou prestando-a falsamente:

Pena - Reclusdo, de 2 (dois) a 6 (seis) anos, e o lta.

o Comcessdo indevida de autorizagio pelo Banco Central do Brasil (Bacen) ao Banco

Amazdnia S.A. (Basa) para que referida instituiio financeira efetuasse o registro de R$ 982,1
‘milhées no Nivel L de setiPatrim W6nio “de . Referéncia, na qualidade” de. Capital ‘Principal,
contrariando o qué estabelecem o art. 16, inciso X1, e § 1%, I, da Reso Jugao-CMN 4.192/2013 e
‘com - iriobservincia das determinagdes contidas. nos 9° ¢ 10, inciso - bos ‘da Lei.

4595/1964. e

II1.6. Omissdo de repasse de recursos do DP VAT ac Fundo Nacional da Satide

As receitas do Seguro Obrigatério de Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de
Vias Terrestres de que trata a Lei 6.194/1974 (DPVAT) devem indenizar vitimas de acidentes ¢ em

caso de morte e de invalidez permanente. AKm disso, reembolsam eventuais despesas comprovadas
com atendimento médico-hospitalar.

A destinaco dos recursos arrecadados por meio do seguro DPVAT segue o disposto no paragrafo
Gnico do art. 27 da Lei 8.212/91 e no parigrafo Unico do art. 78 da Lei 9.503/97, bem como a
Resolucio-CNSP 192/2008. Assim, do valor arrecadado anualmente pela Seguradora Lider, 45%
devem ser repassados 4 Seguridade Social € 5% ao Departamento Nacional de Trdnsito (Denatran).

Pelos dados apresentados nas tabelas abaixo, verificou-se, em razio do acompanhamento do
Tribunal, conforme o item 9.2.2 do Acérddo 1861/2005-TCU-Plendrio, 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 distribuigdo Valor Yo

Arrecadagio bruta 8.654,1 100,0%

Repasses & Unido obrigatorios por lei: -4,327,6 -50,0%
Sistema Unico de Satde - SUS 3.8948  -43,0%
Departamento de Trénsito - DENATRAN -432.8 -5,0%

Fonte: Relatério da Administraggo da Seguradora Lider dos Corsdreios do Segurc 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 orcamentéria liguida
Valores comrentes em RS mithdes

Orgio UGE Valor

36000 MINISTERIO DA SAUDE 3.805,12

56001 FUNDO NAC. DE SEGUR. E EDUCACAO DO TRANSITO 436,59

Total 4.241,70
Fonte: SIAFI

Ante 0 exposto, constatou-se que o repasse do DPVAT ao Fundo Nacional de Satde, conforme
extraido do Siafi foi inferior em R$ 89,68 milhes ao relatado pela Seguradora Lider, em desacordo
com os dispositivos das Leis 8.212/1991 ¢ 9.503/1997.

7102 INDICIO DE IRREGULARIDADE

T ————
+* destinado “aoFundo -Nacional de Saude, vinculado. ao.
- ~inobservincia aos disp’oéiti’Vds'jdéisz__}egs"8:’2}12'[9_1‘_39 9.503/97.

milhGes,
aude, ‘em:

IV. DAS POSSIVEIS DISTORCOES NAS INFORMACOES DE DESEMPENHO E NO
BALANCO GERALDA UNIAO

IV.1. Distorces materiais em 21% das informacdes sobre cumprimento das metas do PPA
analisadas

A andlise da agfio setorial do governo recebeu nova abordagema partir do exame da Prestago de
Cortas da Presidente da Republica (PCPR) relativa ac exercicio de 2013. A mudanga de orientacdo
promovida pelo TCU teve como norte duas linhas mestras: enfatizar o papel do Tribunal dentro do
processo de julgamento das Contas de Governo, que ¢ 0 de oferecer, por intermédio de parecer prévio,
clementos 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
comunicacio entre o Poder Executivo e a sociedade.

Essas inovacdes alinham-se &s recomendacOes emanadas no estudo comparativo demandado
pelo TCU a OCDE sobre o Parecer Prévio € o Relatério das Contas do Governo da Repiblica. Em
sintese, enfatiza-se o trabalho de auditoria sobre a PCPR, de forma a qualificar o relatorio e a opinido

emitida anualmente pelo TCU no que se refere a informagBes financeiras e ndo-financeiras, como as
relativas aos esforgos e resultados das agSes de governo.
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Nesse panorama, dedicou-se especial atengéo as informacBes de desempenho (indicadores e
metas), que demonstram o resultado das intervencgdes governamentais. Tais informagdes sdo definidas
no plano plurianual, e seus valores atualizados foram informados na PCPR 2015. E importante
registrar a importincia dos indicadores e das metas no contexto da prestagio de contas do Estado, pois

tais instrumentos destacam as realizacBes do governo e ajudam o piblico a entender os efeitos da
atuagdo estatal.

No ambito do PPA, os idicadores siio projetados para aferir e descrever aspectos relacionados a
cada programa temético. Sujeitos a apuragdo periddica, devem contribuir para o monitoramento da
evolugo de uma determinada realidade em que o programa pretende influir, gerando ainda subsidios
para sua avaliaciio. Por sua vez, as metas s30 associadas a cada objetivo e devem possibilitar o
acompanhamento das realizagBes previstas para o periodo do plano. Cumpre pontuar que 0 atual
modelo de elaboragdo do PPA niio 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
metodoldgicas limitam as possibilidades da avaliagdo das politicas publicas.

Nio obstante as reservas mencionadas, os indicadores ¢ as metas, tomados em conjunto, sdo
componentes do PPA que buscam orientar a gestio piblica, tanto no 4mbito setorial quanto na escala
mais abrangente e estratégica dos drgdos centrais de governo (Casa Civil, Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, principalmente), assim como apresentar a sociedade
uma prestagio de contas mais objetiva e, tanto quanto possivel, mais precisa.

Analisar a qualidade desses elementos e sua capacidade de atender aos seus propésitos gerais €,
portanto, uma forma de contribuir para que haja informagdes adequadas ao aprendizado constante nas
politicas ptblicas em curso — requisito essencial & boa governanga pliblica, em que os esforgos

governamentais precisam ser constantemente aperfeicoados para permitir a consecugio dos objetivos
cleitos de forma legitima pela sociedade.

Com relagio ao trabalho realizado sobre as contas prestadas pela Presidente da Repiiblica
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 énfase na avaliacio das metas justifica-se, pois o PPA previu para as metas apenas indices a
serem alcancados ao final do periodo, em 2015. Além disso, no plano tatico, os resultados da acdo
governamental explicitada no PPA sho representados pelas metas. Assim, diante dos padtbes
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 desejiveis 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 é avaliado se cada meta €
especifica, mensurdvel, apropriada (adequada), realista e tem prazo determinado. Quanto 2
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 gestio da informagdo nfo permitem a agregagdo dos contratos pelo
piblico definido na meta (Programa Tematico 2012 — Agricultura Familiar); ¢ impossibilidade de
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identificar e medir de maneira objetiva o que se pretende atingir (Programa Tematico 2015 -
Aperfeigoamento do Sistema Unico de Satde e programa 2037 — Fortalecimento do Sistema Unico de
Assisténcia Social).

Com relagio 4 confiabilidade dos dados apresentados, 34 metas (21%) foram refutadas pelas
analises. Exemplos de problemas verificados:

o unidade de medida inadequada (ntimero de familias beneficiadas x nimero de contratos
celebrados, Programa 2012 — Agricultura Familiar; motadias contratadas x moradias
disponibilizadas, Programa 2045 - Moradia Digna; alunos matriculados x alunos que
conclufram cursos de qualificagio — Programa 2071 — Trabalho, Emprego e Renda);

e uso de critérios em desacordo com a legislgdo para contabilizagdo de moradias acessiveis
(Programa 2049 -~ Moradia Digna);

e incompletude de informagdes utilizadas para apuragio dos dados (Programa 2061 —
Previdéncia Social.

Verificou-se também em diversos casos que o dado de execugdo das metas mostrado no Siop
mostrowse diferente do dado apresentado na PCPR (conforme consulta feita apds 15/2/2015, data
limite para preenchimento das informagdes por parte dos gestores). Essa aparente distor¢do pode ser
explicada com um avango. A CGU editou a Norma de Execugdio 3, de 8/12/2015, a qual estabeleceu
que a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) analisaria os relatdrios,
articulando-se junto aos 6rgdos sobre possiveis alteragBes, corregbes e melhorias das informacoes,
Essa medida inseriu mo cronograma de elaboragdo da PCPR uma etapa de revisdo. Tal inovacdo
mostrou-se positiva, de modo que algumas inconformidades foram corrigidas tempestivamente na
PCPR (nesses casos, 0 dado constante do Siop também deve ser corrigido). Embora tenha havido esse
aperfeicoamento no processo, foram encontradas falhas em parcela nio desprezivel das informagSes
referentes a execugho das metas.

Reitera-se que a PCPR ¢ o instrumento por meio do qual deve ser tornado piblico o atingimento
dos objetivos governamentais €, por essa razio, 0s dados que refletem os resultados alcancados devem
estar livres de inexatiddes. Dessa forma, registra-se, emrelagfio as contas prestadas pela Presidente da
Repiblica referentes ao exercicio de 2015, a existéncia de distorgdes materiais que afastam a

confiabilidade de parcela significativa das informacGes relacionadas a metas previstas no Plano
Plurianual 2012-2015.

O Anexo I (pega 13) da presente instrugdo contém as andlises referentes as metas refutadas,
contemplando, assim, fundamentagéo pormenorizada para a conclusdo acerca de possiveis distor¢bes
nas informagdes de desempenho.

S 71104 POSSIVEIS DISTORCOES *

| memsprevistas o Plano Plrianual 20122005,

71105 Falhasnaconﬁabﬂldadedeparcelaslgn ica adasmformagﬁes

IV.2. Distorgdes relevantes no Balango Geral da Unido

Com o intuito de verificar se as demonstragdes consolidadas da Uniso refletem, em todos os
aspectos relevantes, a situagio patrimonial em 31/12/2015 e os resuitados patrimonial, financeiro e
orcamentirio de 2015, foi realizada a auditoria do Balango Geral da Uniio (BGU). Ao todo, foram
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detectadas vinte distor¢des, envolvendo achados quantificados, no quantificados e falhas de
divulgagdo.

Algumas dessas constatagdes ja haviam sido identificadas nos ultimos anos. Nesse sentido, cabe
ressaltar que, em relagio as constatagOes recorrentes, a administragio teve oportunidade, em
decorréncia das recomendagbes e alertas consignados nas auditorias das demonstragdes consolidadas

de exercicios anteriores, de se manifestar e corrigir as distorgdes apontadas, com o agravante de nfio té-
lo feito novamente no exercicio de 2015.

As principais conclusdes podem ser assim sumarizadas:
e As distor¢bes quantificaveis totalizam RS 423,74 bilhdes;

e O Passivo estd subavaliado em pelo menos R$ 17,74 bihdes, em razio da auséncia de

provisGes para fazer face a passivos relativos a demandas judiciais contra a Uniflo, bem como
a despesas futuras relativas as pensSes militares & militares inativos;

e O valor do Passivo Financeiro de 2014, no Balango Patrimonial de 2015, estd superavaliado

em R$ 221 bilhdes, comprometendo a comparabilidade das informagdes de um ano para
outro;

e O Ativo estd superavaliado em pelo menos R$ 4,1 bilhdes, em razio da superavaliagiio de do
calculo das ParticipacBes Societdrias da Unifio no Banco do Brasil;

e O Resultado Patrimonial estd superavaliado em R$ 11,9 bithdes, em decorréncia da
superavaliagio das VariagBes Patrimoniais Aumentativas relacionadas a Participacdes
Societarias da Unifo;

o A auditoria identificou remancjamento irregular no montante de R$ 60 bilhdes, apos

liquidagdo e pagamento, da rubrica despesa com refinanciamento da dfvida para a rubrica
despesa com resgate da divida;

e Hi distorgSes decorrentes de classificagbes contdbeis incorretas no montante de
R$ 28,1 bilhdes, alterando as informagGes apresentadas nas demonstragdes consolidadas;

e Ha distorcdes de R$ 80,1 bilhdes decorrentes de falha na consolidagdo, causadas pela ndo
exclusiio de operagBes intragovernamentais;

e Foram identificadas distor¢Ses nfio quantificaveis relacionadas a estimativas inadequadas ou
inexistentes, cujos montantes, caso confirmados, poderiam representar uma parcela
substancial do total de passivos da Unifio. Essas possiveis distorgSes estdo relacionadas as

estimativas das despesas futuras da Uniio com pensdes e inativos militares ¢ do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social;

e Ademais, foram identificados Ativos superavaliados relativos i Créditos Tributrios a

Receber e a Créditos de Divida Ativa, em decorréncia de falhas nas rotinas de classificacdo
desses créditos;

e O Ativo Imobilizado ndo reflete adequadamente a situagdo patrimonial da Unido, em
decorréncia de deficidncias identificadas na avaliagio e mensuragdo dos iméveis de uso
especial e dominiais, bem como da péo contabilizagdo dos imo6veis funcionais;

e Ha falhas de divulgagiio em notas explicativas sobre dos critérios de Ajuste para Perdas da
Divida Ativa nio Tributéria do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
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O conjunto de achados da auditoria sobre 0s Balangos Patrimonial, Or¢amentario e Financeiro e
sobre Demonstragiio das Variagdes Patrimoniais do exercicio de 2015 compromete, sobremaneira, a
fidedignidade das informacdes contibeis veiculadas na Prestagio de Contas da Presidente da
Repiiblica. Dessa forma, a opinido de auditoria sobre o BGU, a ser emitida nos termos do art. 228 do
Regimento Interno do TCU, devera considerar, além da materialidade e dos efeitos desses achados, as
eventuais contrarrazies a serem apresentadas pela Exma. Sra. Presidente da Republica.

O Arnexo II (peca 13) da presente instrugdo contém a fundamentagdo técnica detalhada de cada
achado, com os seguintes elementos: critérioc (como deveria ser), situagio encontrada (como €),
evidéncias, causas e efeitos.

- 7.1.106 POSSIVEIS DISTORCOES

7.1107 Actados de  auditoria que comprometem a fdedignidade das informagdes
" contdbeis coristantes.do Balano Geral da Unido apresentado ra Prestacdo d
~. Presidente da Republica do exercicio de2015.: e v

V. CONCLUSAO

A presente instrugdo apresentou a caracterizagdo dos achados que resultaram do exame das
Contas de 2015, com a respectiva fundamentagdo legal, para embasar a apreciagdo a cargo do
Tribunal. Nesse sentido, avaliou-se o cumprimento dos principios ¢ normas aplicaveis a gestdo dos
recursos publicos federais no exercicio de 2015, bem como a adequagéio do Balango Geral da Unido

como representaciio da situagdo patrimonial € dos resultados orcamentérios, financeitos e patrimoniais
do exercicio.

Conforme demonstrado no capitulo III desta instrugfio, foram constatados indicios de
irregularidades — envolvendo operages de crédito, supervisdo bancdria, programagdo e execugio
orcamentaria ¢ financeira no exercicio de 2015. Tais constatagGes denotam o descumprimento de
principios e pressupostos essenciais preconizados no arcabouco de regéncia das finangas piblicas, em
especial na Lei4.320/1964, na Lei de Responsabilidade Fiscale na propria Constituigdo Federal.

Ademais, no capitulo IV, foram apontadas possiveis distorgdes que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informagGes relacionadas a metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015,
além de possiveis distorgdes que comprometem a fidedignidade dos Balangos Patrimonial,
Orcamentirio e Financeiro e da Demonstragio das Variagdes Patrimoniais de 2015. Esses achados
tém repercussio negativa sobre os resultados da agdo governamental veiculados na Prestagdo de

Contas da Presidente da Repiblica — tanto sob Stica setorial-finalistica, quanto sob a perspectiva
econdmico- financeira.

Assim, a materialidade e a gravidade desse amplo conjunto de constatagbes impOem a
necessidade de submissio dos indicios de imegularidades apurados e das possiveis distorgBes
detectadas 4 consideraco 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 Acdrdio 1.464/2015-TCU-Plendrio, visa assegurar o devido processo legal € o
principio constitucional do contraditério e da ampla defesa. Isso porque, em UGltima instincia, a

eventual confirmacéo ulterior de irregularidades ou distorgdes poderd vir a ensejar a proposigéo de um
Parecer Prévio conclusivo pela rejeicdo das contas em andlise.
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De fato, o art. 224 do Regimento Interno do TCU estabelece que, akkm 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 nao
prover o pedido de liminar no Mandado de Seguranga 33.671, que questionou a decisdo interlocutéria
desta Corte de Contas no ambito do Ac6rddo 1.464/2015-TCU-Plendrio.

A esse respeito, cumpre esclarecer que, embora o Parecer Prévio nfo seja revestido de carater
deliberativo, o entendimento do STF & no sentido de garantir o devido processo legal na emissio desse

parecer, consoante os fundamentos utilizados pelo eminente Ministro Celko de Mello no voto da
Suspensio de Seguranga 1.197:

A circunstincia de o Tribunal de Contas exercer atribuicdes desvestidas de cardter deliberativo ndo
exonera essa essencial instituigdo de conirole — mesmo tratando-se da apreciagdo simplesmente
opinativa das coritas anuais prestadas pelo Governador do Estado — do dever de observar a cldusula
constitucional que assegura o direito de defesa ¢ as demais prerrogativas inerentes ao due process
of law a0s que possam, ainda que em sede de procedimento administrativo, eventualmente expor-se
aos riscos de uma sango juridica.

Cumpre ter presente que o Estado, em tema de sancdes de natureza juridica ou de limitacdes de
cardter politico-administrativo, nfio pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbitraria,
desconsiderando, no exercicio de sua atividade institucional, o principio da plenitude de defesa,
pois - nio custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer restricéo
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, poder apresentar ao Tribunal as contrarrazbes que considerar pertinentes com relacdo as
distorgBes ou aos indicios de irregularidades ora dentificados. Por sua vez, em respeito ao devido
processo legal e ao contraditério, caberi a esta Corte de Contas analisar as eventuais informacdes que
vierem a ser prestadas pela Presidente da Repiblica, para verificar se as contrarrazGes apresentadas
serfio suficientes para afastar as distorgSes 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, orcamertdria, contdbil e patrimonial, em 31/12/2015, bem como sobre a
observancia dos principios e normas constitucionais ¢ legais que regema administragdo publica federal
na execucio dos orcamentos da Unido e nas demais opera¢bes realizadas com recursos piblicos
federais ao longo do referido exercicio. Portanto, € de fundamental importincia que o Tribunal de
Contas da Uniio firme sua convicgdo amparado em evidéncias robustas, suficientes e adequadas que
comprovem os achados e sustentem as opinibes e conc lusBes, razio pela qual propde-se a submissao

das constatacdes descritas ao longo desta instruglo a manifestagio da Exma. Sra. Presidente da
Repiblica.

VI. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

Ante o exposto, com fulcro no art. 224 do Regimento Interno do TCU, ¢/c os arts. 45 ¢ 46 da
Resolugio-TCU 266/2014, submetem-se os autos a consideragio do Exmo. Sr. Ministro José Micio
Monteiro, relator das Contas do Governo da Repiblica 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, ndo
estdo, no momento, em condigdes de serem apreciadas por este Tribunal em razio de indicios
de wregularidades e de possiveis distorgles que demandam a abertura de prazo para
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apresenta¢do de contrarrazoes, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio
constitucional do contraditorio e da ampla defesa;

b) dar ciéncia desta deliberagdio a Excelentissima Senhora Presidente da Repiblica, 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 ¢ possiveis distorgbes a seguir:

1. Concessio 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$ 104 bilhdes, do Banco do Brasil S.A. a Unifo para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes, respectivamente, ao final de dezembro
de 2014 e ao final de junho de 2015, contraidas em razéo da concessio de operagdes de
orédito do Banco do Brasil S.A. 4 Uniio para quitagio 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 II1.1.1);

5. Concessio 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 Unifo para
refinanciamento/rolagem das dividas existentes, respectivamente, 20 final de dezembro
de 2014 e ao final de junho de 2015, contraidas em razdo da concesséo de operagbes de
crédito do BNDES/Finame a Unifio para quitagdo de equalizagdes de juros apuradas
para periodos de equalizagdo anteriores ao 2° semestre de 2014 ¢ anteriores ao 1°

semestre de 2015, respectivamente, em desacordo com o art. 36, caput, da lei
Complementar 101/2000 (item II1.1.2);

3. Operagdes de crédito realizadas pela Unifio 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 RS 4,37 bilhdes, respectivamente, em
virtude de passivos oriundos do Programa de Sustentagdo do Investimento,
operacionalizado por aquela instituicéo financeira, em desacordo com os arts. 32, § 1°,
incisos 1 e 11, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 ¢ com 0s pressupostos do

planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsdvel insculpidos no art. 1°, §
1°, da Lei Complementar 101/2000 (item I11.1.3);

4. Operagdes de crédito realizadas pela Unifo junto ao Banco do Brasil no primeiro € no
segundo semestre do exercicio de 2015, nos montantes de R$ 2,6 bilhdes e R$ 3,1
bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos oriundos da equalizaciio de taxa de
juros em operagdes de crédito rural, em desacordo com os arts. 32, § 1°, incisos 1 e I, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000 e com os pressupostos do planejamento, da

transparéncia e da gestio fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1° da Lei
Complementar 101/2000 (item IT1.1.4);

5. Omissdo de passivos da Unifo junto ao Banco do Brasil, 2 Caixa Econdmica Federal,
a0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico de Social e ao Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo nas estatisticas da divida publica divulgadas pelo Banco Central
do Brasil a0 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);

6. Realizagio de pagamento de dividas da Unido junto ac Banco do Brasil e ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social sem a devida autorizacio na Lei
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10.

11.

12.

13.

14.

Orcamentaria Anuval ou em lei de créditos adicionais, inclusive com o registro irregular
de subvencdes econdmicas, contrariando o que estabelecem o art. 167, inciso 11, da
Constituigdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 ¢ os arts. 12, § 3°,
inciso I, e 13 da Lei4.320/1964 (item H13.1);

Realizagio de pagamento de dividas da Unido junto ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico sem a devida autorizagio em Lei Orgamentaria Anual ou em lei de créditos
adicionais, inclusive com o registro irregular de subvengGes econdmicas, contrariando ©
que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituigdo 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
111.3.2);

Quitagfio, em dezembro de 2015, de débitos contraidos junto ao Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo 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-fé do credor e
apuragiio de responsabilidades, o que contraria os arts. 59 e 60 da Lei 8.666/1993 ¢ a
Orientagdo Normativa 4/2009 da Advocacia Geralda Unigio (item [11.3.3);

Abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015, por meio dos Decretos
Nio Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256, incompativeis com a
obtencdo da meta de resultado primério entio vigente, em desacordo com o art. 4° da
Lei Orgamentiria Anual de 2015, infringindo por consequéncia, o art. 167, inciso V, da
Constituigio Federal (item II1.4.1);

Condugdio da programagio orgamentaria 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 edigio dos Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primdrias 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 I11.4.2);

Contingenciamentos de despesas discricionarias da Unifo em montantes inferiores aos
necessdrios para atingimento da meta fiscal vigente nas datas de edigdo dos Decretos
8.496, de 30/7/2015, e 8.532, de 30/9/2015, amparados, respectivamente, pelos
Relatorios de Avaliagio de Receitas ¢ 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 (item H1.4.2);

Utilizagdo de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa

do objeto da vinculaglio, em ofensa ao paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000 (item I11.4.3);

Utilizagio de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da
vinculagio, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢ em ofensa
ao parigrafo inico do art, 8° da Lei Complementar 101/2000 (item 111.4.3);

Execucio de despesa em montante superior 3 dotagdo aprovada no Orgamento de
Investimento pelas empresas estatais Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

e Social e Petréleo Brasileiro S.A., em desacordo com © disposto no inciso II do
art. 167 da Constituicfio Federal (item I11.4.4);
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15. Retengdo irregular de recursos do orgamento fiscal da Unido e respectiva aplicagéo para

realizacdo de despesas sem autorizagiio legislativa pela Empresa Brasileira de

Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), em descumprimento ao art. 1° da Lei

9.825/1999, e utilizagho desses recursos em desacordo com O processo orcamentario

insculpido pos arts. 165 e 166 ¢ as vedagBes dispostas nos incisos IT VIO do art. 167

da CF/1988 e inciso 11 do art. 2° ¢ pardgrafo Gnico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000 (item IL4.5);

16. Concessio indevida de autorizagio pelo Banco Central do Brasil ao Banco da
Arazbnia S.A. para que referida instituigdo 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 estabelecemo att. 16, inciso XI, e § 1°, inciso I, da Resoluggo-CMN

4.192/2013 e com inobservincia das determinagdes contidas nos arts. 9° e 10, inciso 1X,
da Lei4.595/1964 (itern IIL5);

17. Auséncia de repasse referente ao Seguro Obrigatério 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 Saude, em inobservincia aos
dispositivos das Leis 8.212/1991 ¢ 9.503/1997 (item 111.6);

18. Falhas na confiabilidade de parcela significativa das informagBes relacionadas a metas
previstas no Plano Plurianual 2012-2015 (item IV.1 e anexo I);

19. Achados de auditoria que comprometem a fidedignidade das informagdes contibeis
constantes do Balango Geral da Unifio apresentado na Prestagiio de Contas da
Presidente da Republica do exercicio de 2015 (item IV.2 e anexo m.”

2. Apresento, também, o parecer exarado pelo Procurador-Geraldo Ministério Piblico junto ao
TCU, Paulo Soares Bugarin:

“Considerando que esta Corte de Contas ird analisar as Contas do Governo da Repiblica
referente ao exercicio de 2015, este representante do Ministério Piblico de Contas vem & presenga de
Vossa Exceléncia apresentar elementos que impactam diretamente no mérito das referidas contas €
fundamentam proposta deste MP/TCU para ouvir a Excelentissima Senhora Presidente da Repiblica a
respeito dos fatos apurados, que podem, juntamente com as demais questoes levantadas pela unidade
técnica, justificar a emisséo de um parecer adverso nas contas do Governo da Repiblica de 2015.

2. Nas presentes conias, entre oufras ocorréncias, 0 TCU analisa a irregularidade concernente a
abertura de créditos suplementares sem autorizago legislativa. Trata-se da emissdo de seis decretos
entre 27/07/2015 e 02/09/2015, que estariam incompativeis com a obtencio da meta de resultado
primario entdio 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 andlise das contas do Governo da
Repfiblica referentes ao exercicio de 2014 (TC n° 005.335/2015-9 — Acérdédo n° 2461/2015-Plensrio).
3. Observo que no TC n° 031.742/2015-7, que apura a abertura de créditos suplementares sem
autorizagdo Jegislativa 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 ¢omo
consequéncia a manutengdo ou expansao dos gastos publicos em um cenirio onde a legislagio
orgamentiria ¢ fiscal impunha uma maior restrigio na execugio dos gastos.

5. Os elementos a seguir apresentados merecem atenco especial, dentro de uma ampla analise
das contas da Replblica, que preve, entre seus objetivos a verificagdo da observancia dos principios
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constitucionais e Jegais que regem a administragdo publica federal, abordando, em especial, o
cumprimento da normas constitucionais, legais e regulamentares na execucdo dos orgamentes da
Unido ¢ nas demais operagSes realizadas com recursos publicos federais, em especial quanto ao que
estabelece a lei orgamentaria anual

6. AKm da abertura de créditos suplementares sem autorizacfio legislativa, por meio de
decretos do Executivo, houve também a abertura de créditos extraordinérios por medida proviséria
(MP), nos termos da combinagiio do disposto nos arts. 62 ¢ 167, § 3°, da Constituigdo Federal, com
inobservincia aos pressupostos constitucionais de imprevisibilidade e urgéncia.

7. Além da flagrante violagdo 4 Constituigio da Republica, tal fato teve impacto direto nos
aspectos orgamentarios e fiscais durante o ano de 2015, 0 que gerou uma distor¢do na condugdo dos
procedimentos que orientam a fiel execugdio da lei orgamentdria anual, bem como nas questdes
atinentes a0 cumprimento da LRF, no alcance das metas fiscais e na aderéncia desses mesmos fatos a
Constituigdo e ds normas que regem a matéria.

3. Na atual crise fiscal e econdmica em que passa o pais, a banalizagdo do uso de medida
proviséria pelo Poder Executivo para fixar gastos piiblicos por meio de créditos extraordindrios, que
camuflam a real natureza dessas despesas e que impactam o cumprimento das metas fiscais fixadas,
deve ser objeto de firme condenagfio por parte do Tribunal de Contas da Unido. Néo ¢ possivel
permitir que tio importante instrumento seja desvirtuado, servindo como estratégia para burlar
restricBes legais previstas nas normas orgamentarias e fiscais.

9. Cabe registrar que, como é 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 extraordindrio sejam as estritamente previstas
na Constituigéo.

DISCIPLINA CONSTITUCIONAL E LEGAL DO CREDITO EXTRAORDINARIC

10. O crédito orcamentirio, entendido como uma autorizagdo de gastos contido na lei
orcamentiria, pode ser dividido em créditos iniciais e créditos adicionais. Existem doutrinadores que
colocam como terceiro tipo o crédito orgamentirio “reaberto”, nos termos do art. 167, § 2°, CFE/88.

11. Os créditos orgamentirios iniciais sdo as autorizagbes de gastos presemtes na lei
orcamentdria aprovada pelo Congresso Nacional A conceituagio de crédito adicional € legal e esta
positivada no art. 40 da Lei n® 4.320/64, in verbis:

“Art. 40. - Sdo créditos adicionais as autorizagbes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento”.
12. Assim, os créditos or¢amentirios adicionais sdo as autorizagSes de gasto inseridas no

orcamento durante o exercicio em que a LOA ¢ executada ¢ podem ser de trés tipos, de acordo com o
art. 41 da Lein® 4.320/64:

“drt. 41. - Os créditos adicionais classificam-se em:

I - suplementares, os destinados a reforgo de dotagdo orcamentdria;

II - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo orgamentdria especifica;

III - extraordindrios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogio
intestina ou calamidade piiblica.”
13. No que se refere ao crédito extraordindrio, sua leitura deverd considerar o concelto
estabelecido na CF/88, que alterou o conceito da Lei n® 4.320/64, de acordo com o previsto no art. 167,
§ 3%

“drt. 167 (...)

()
§ 3° - A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a despesas

imprevisiveis ¢ urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade piblica, 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 proviséria, realga os requisitos a que esses créditos estdo sujeitos,
estabelecendo regras mais restritivas do que as medidas provisérias, 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 exceglio quanto 3 vedagio de matérias orpamentarias serem disciplinadas por meio de
medida proviséria. Dito de outra forma, o art. 62, § 1°, inciso L, alinea “d”, da Constituico, veda a
edicio de medida provisoria sobre matéria orcamentaria, excetuados os créditos extraordindrios.

16. Nesse sentido, de acordo com o texto constitucional, o que é relevante para justificar a
abertura de crédito extraordindrio nfio & a caracteristica da despesa, mas sim a caracteristica da situagéo
que deu motivo ao gasto, que deve ser, sendo as explicitadas na Constitui¢io (guerra, comogao interna,
calamidade publica), pelo menos a elas equipardveis.

17. Ao contririo do que ocorre com os créditos suplementares e especiais, que exigem prévia
autorizacdo de ki (vedada edigdio de MP com esse objeto) ¢ sdo abertos por decreto do Executivo (art.
42 da Lei r° 4.320/64), os créditos extraordindrios, por decorrerem de uma situagdo excepcional,
dispensam autorizag@o prévia do Poder Legislativo, sendo abertos por medida proviséria ou decreto ©
shio posteriormente submetidos & aprovagdo legislativa.

18. Assim, dado o cardter de urgéncia e de imprevisibilidade da despesa a ser coberta pelo
crédito extraordinirio — decorrente de situagBes como guerra, comogdo interna, calamidade piiblica —,
a abertura de tal crédito prescinde, em principio, de autorizagéo legislativa e de informacdo da fonte de
recursos para financiamento do gasto indicado.

19. Verifica-se que o instituto do crédito extraordinario é um meio rapido de se obter dotagdes
orcamentarias nio previstas na lei do orgamento, dada a situago de imprevisibilidade imposta. Desta
forma, podemos afirmar que langar mio de medida provisoria para abertura de crédito extraordinario, a
fim de cobrir gastos previsiveis, também configura auténtico desvio de finalidade, que pode inclusive

ser usado como forma de burlar as restrigdes legais 3 execucio orgamentaria que em determinadas
circunstincias sdo necessarias.

CREDITOS EXTRAODINARIOS ABERTOS EM 2015

20. Ao verificar as medidas provistrias editadas a partir de junho de 2015, foram identificados

os seguintes casos de MPs que abriram créditos extraordinirios, no valor total de R$
49.668.859.872,00:

e MIP e Datas o L Led deConversfion il Valor (R8):00¢
686/2015 30/07/2015 13.181/2015 0.820.639.868,00
69772015 08/10/2015 13.198/2015 95(.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 . . oo s o) 49.668.859.872,00
Andlise das MPs editadas
21. De inicio, é importante registrar que aqui ndo se questiona o mérito das despesas objeto das

MPs ora analisadas. Muitas delas, inclusive, possuem inegivel caracteristica de relevincia e, quiga,
wgéncia.

22. Entretanto, como jd mencionado anteriormente, nos termos do art. 167, § 3°, da Constituigdo
Federal a abertura de crédito extraordinirio somente serd admitida para atender a despesas
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imprevisiveis ¢ urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62.

MP n° 686/2015, de 30/07/2015, convertida na Lein® 13.181/2013, em 03/11/2015

23. A referida MP abriu créditos extraordinarios em favor do Ministério da Educagfio, de
Encargos Financeiros da Unido € de Operagdes Oficiais de Crédito, no montante de RS
9.820.639.868,00 (RS 9,8 bilhdes), distribuido da seguinte forma, conforme indicado no Anexo 1 da
citada MP:

a) R$ 35.862.575,00 em favor do Ministério da Educagdo — MEC, especificamente para ¢
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, para garantir a
aplicaciio do Exame Nacional de Desempenho de Estudantes — ENADE;

b) R$ 4.606.500.000,00 para Encargos Financeiros da Unifo, para viabilizar o pagamento
de subvencio econémica referente a0 Programa de Sustentacio do Investimente — a necessidade
de atualizacdo monetdria do repasse de valores devidos ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social— BNDES e a Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP;

c) R$ 5.178.277.293,00 para Operagdes Oficiais de Crédito — Recursos sob Supervisio do
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIESS — MEC, com objetivo de garantir
a continuidade do financiamento a estudantes do ensino superior nao gratuito, tendo em vista as
novas operages contratadas; atendimento de servigos administrativos que siio prestados pelos
agentes financeiros referentes a essa contratacio; e aporte de recursos ao Fundo de Garantia de
Operacdes de Crédito Educativo — FGEDUC (fundo que garante os créditos concedidos pek Fies)
para regularizagdo do capital relativo a 2014 e outorga de garantias na contratacfio de aditamentos e
financiamentos em 20135.

24. Da simples verificagdo das despesas autorizadas pela MP em andlise, percebe-se o nio
atendimento do pressuposto constitucional da imprevisibilidade das despesas relacionadas. Ndo ¢
possivel iderntificar nenhum fato imprevisivel que justificasse tal medida. Até mesmo na exposi¢do de
motivos da MP em questio percebe-se a omissio de qualquer justificativa acerca da imprevisibilidade
dessas despesas.

25. Em verdade, os referidos créditos t8m caracteristicas de créditos suplementares, apesar de
classificados como extraordinirios. Assim, as autorizagdes dessas despesas deveriam ter sido abertas
por meio de créditos suplementares, cumprindo-se os requisitos legais pertinentes, notadamente prévia
autorizaco legislativa. E, vale ressaltar, o art. 62, § 1°, inciso I, alinea “d”, da Constituicdo, veda a
edicio de medida provisoria sobre matéria orcamentaria, excetuados os créditos extraordinarios.

26. Em um cendrio fiscal favordvel, o Governo poderia ter se valido da autorizagéo prevista no
art. 4° da Lei r° 13.115/2015 (lei orgamentaria de 2015), que ja da uma pré-autorizagio para abertura
de créditos suplementares, desde que as alteragSes promovidas na programagio orgamentiria sejam

compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015,
dentre outros requisitos.

27. Ocorre que o Governo, & época da edigéo da MP, ja tinha ciéncia de que a meta fiscal estava

comprometida e que, portanto, néio poderia mais utilizar a pré-autorizagdio para abertura de crédito
suplementar dada no mencionado art. 4° da LO A/2015.

28. Neste contexto, o que ocorreu, na pratica, foi uma abertura de crédito suplementar sem
prévia autorizagfio do Legislativo, camuflada por uma edi¢io de MP de crédito extraordinario.
29. Observa-se que as agdes do ENADE, do FIEES e do FGEDUC s#o politicas publicas

consolidadas. Assim, ndo é 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 exposicdo de motivos declara
que a medida garantird a continuidade do financiamento a estudantes do ensino superior nfio gratuito,
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tendo em vista novas operacbes contratadas no presente exercicio e aditamentos de renovagdes
semestrais de contratos formalizados até 31/12/2014, bem como previu aportes de recursos para o
atendimento dos servigos prestados pelos agentes financeiros e o fundo garantidor — FGEDUC.

31. Ak¥m de serem despesas correntes e despesas obrigatérias continuadas iniciadas em
exercicios anteriores e, portanto, previsiveis, hd um aumento de despesas continuadas no exercicio de
2015 em vista da celebracio de novos contratos ndo previstos na LOA/2015.

32. A MP, portanto, cria um gasto continuado ndo previsto ¢ nfio faz qualquer ajuste no
orcamento do exercicio em vista desse aumento de despesa e nos exercicios futuros.
33. Nesse ponto é preciso ressaltar que a LRF, em seu art. 16, regula a criagio 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 provisria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por periodo superior a dois exercicios. Ora, um
curso superior contratado em 2015, em regra, ters duragfio 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, deverfio ser instruidos com a estimativa de impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que entrarem em vigor e nos dois seguintes, com demonstragao de que
nfio afetardo as metas fiscais (resultado primirio), e deverdo ter seus efeitos financeiros
compensados, seja pela redugio de despesa permanente, seja pelo aumento de receita permanente,
mediante elevacio de aliquotas, ampliacdo da base de célculo, criagio ou majoragéo de tributos.

35. Essas medidas deverfio integrar o ato que criou ou aumentou a despesa obrigatéria, o qual
s6 podera vigorar depois de entrarem em vigor as medidas de compensacio.
36. Da mesma forma, pelo fato de haverem sido criadas despesas primaérias que impactam no

alcance da meta fiscal fixada, restou configurado que o Governo Federal no efetuou
contingenciamento de despesas discricionarias em valores equivalentes. Verificou-se que a obrigagdo
prevista no art. 9° da LRF, ouseja, a necessidade de contingenciamento, ja estava evidenciada desde o
final do 2° quadrimestre, j4 que o contingenciamento necessirio ultrapassava R$ 50 bilhdes, sem
considerar os valores da presente MP, tendo sido contingenciados apenas R$ 8,6 bilhSes até aquela
data.

37. Nesse ponto, ressalta-se o entendimento ja assinalado pelo TCU, de que o mero envio de
proposta legislativa para alteragiio da meta de resultado fiscal constante da LDO/2015 ndo tem o
condio de afastar a exigéncia das medidas corretivas previstas no art. 9° da LRF, que imp&e, de forma
vinculada e obrigatéria, 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 observincia da meta fiscal, macula as estatisticas fiscais, aumentando valores destinados
a créditos extraordindrios ficticios, 0 que atenta contra as normas de direito financeiro, em especial a
lei orgamentaria ¢ o adequado controle legislativo.

39. Ao qualificar indevidamente o ato autorizador de tais despesas como crédito extraordindrio,
deixou-se de dar cumprimento aos requisitos fiscais exigidos pela LRF, que necessariamente deveriam
ser cumpridos se os mesmos tivessem seguido os trimites legais para a abertura de crédito
suplementar.

40. No caso do PSI, o Executivo justificou a medida em vista de problemas ocorridos quando da
tramitacio do projeto de lei orgamentéria de 2015. Nesse caso, a abertura de crédito extraordindrio
também nfio se justifica, até porque houve tempo suficiente para que o Executivo apresemntasse projeto
de Jeide 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 autorizagio
legal por parte do Congresso Nacional.

42. Nesse ponto, é importante registrar o que jé foi decidido pelo STF no dmbito da ADI o’
4048/DF: “4 lei de conversdo ndo convalida os vicios existentes na medida proviséria”. 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 contratagio de operagfo de crédito externa para
financiamento do Projeto FX-2, a cargo do Ministério da Defesa.

44, No que se refere & autorizagfo para abertura de contratagéo de operacio de crédito, esta deve
observar os seguintes requisitos previstos no art. 32 da LRF:

8 “drt 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condicdes relativos a
realizagdo de operacbes de crédito de cada ente da Federag@o, inclusive das empresas por eles controladas,
direta ou indiretamente.

9§ 1° O ente interessado formalizard seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
orgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social
da operacdo e o atendimento das seguintes condi¢des:

10 [ - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagdo, no texto da lei orgamenidria,
em créditos adicionais ou lei especifica;”

45. Da analise do dispositivo legal supracitado, conclui-se que a autorizagio para realizagio da
operagio de crédito relativa ao financiamento do Projetc FX-2 deveria se dar por meio de lei
especifica, pois o texto da LOA/2015 ndo contém essa autorizagdo; a autorizagfo concedida no art. 2°
da MP nfio possui caracteristica de crédito adicional e a MP ndo é uma lei especifica, pois trata de dois
objetos distintos.

46. Considerando que a edigio da MP n° 686/2015 foi um ato da Presidente da Repiblica
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 Lein°13.198/2015, de 02/12/2015

47. A referida MP abriu créditos extraordindrios, no montante de R$ 950.246.149,00, para
diversos 6rgiios orgamentarios, distribuidos da seguinte forma:

a) R$ 15.000.000,00 em favor do Ministério da Justica para assisténcia a refugiados e a
solicitantes de refGgio, inclusive sirios, e também imigrantes haitianos;

b) R$ 300.000.000,00 em favor do Ministério das RelagGes Exteriores, para continuidade
das representagdes diplométicas no exterior, tendo em vista o sibito aumento dos custos decorrentes
da variagio cambial, impactando as obrigagbes contratuais de 227 postos de representagio;

¢) R$ 19.000.000,00 em favor do Ministério dos Transportes para realizagdo de obras
emergenciais nos terminais fluviais dos Municipios de Manacapuru e Humaitd do Amazonas, cuja
infraestrutura foi danificada pelas enchentes dos rios da regiéo;

d) R$ 6.246.149,00 em favor do Ministério da Defesa para agGes de garantia da lei e da
ordem no Estado do Mato Grosso do Sul, face a conflitos entre indigenas e proprietirios rurais nos
Municipios de Antdnio Jodo, Aral Moreira, Bela Vista e Ponta Pora.

¢) R$ 610.000.000,00 em favor do Ministério da Integragdo Nacional para atendimento as
populagBes vitimas de desastres naturais, nos casos reconhecidos como situagdo 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 ¢ desmoronamento de encostas na
Regido Sudeste.

48. Embora as justificativas elencadas para a imprevisibilidade dos gastos nfio se equiparem as
situacBes mencionadas na Constituicdo Federal quanto 4 gravidade da situagio, destaco duas aberturas
de créditos das indicadas que certamente nfio atendem os requisitos constitucionais para abertura de

créditos extraordindrios, que sdo os créditos destinados ao Ministério da Integragdo Nacional e ao
Ministério das Relagdes Exteriores.
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49. Em relagio a0 Ministério da Integragio Nacional, a justificativa da imprevisibilidade néo
atende aos preceitos constitucionais, pois ndo hd especificagdo dos desastres naturais ou calamidades
piblicas que justificam a abertura dos créditos. Na verdade, contém caracteristicas de ser um reforgo
de dotagiio para calamidades futuras, quando, nesse caso, 0 caminho adequado seria o envio de
projeto de lei de crédito suplementar ao Congresso Nacional.
50. Quanto a0 MRE, efetivamente houve uma variagéo cambial de 43% entre 0 dia 30/12/2014 ¢
o dia da emissdo da MP, em 08/10/2015. Entretanto, a exposicdo de motivos da MP nio demonstra
com qual parimetro de variagdo cambial contava o Governo. Além disso, o impacto da alta do délar
deveria ter sido estimado nos primeiros meses de 2015.

51. Nesse caso, novamente ocorre a situagdo de créditos suplementares terem sido autorizados
por meio de Medida Proviséria, indevidamente qualificados créditos extraordindrios.
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, j4 que sdo despesas primarias e impactavam ditetamente 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 edigio da MP n° 697/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrario ao que determina a Constituigio Federal, a lei orgamentdria ¢ a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no 4mbito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

MP n° 702/2015, de 17/12/2015, convertida na Lei n® 13.276/2016, de 26/04/2016

55. A referida MP abriu créditos extraordindrios, da ordem de R$ 37.579.334.525,00, para
diversos drgios orgamentarios, a saber:

a) R$ 2.500.000.000,00 em favor do Ministério da Saide, para atender ao crescimento da
demanda por procedimentos em média e alta complexidade, ambulatorial ¢ hospitalar, no dmbito do
Sistema Unico de Satde — SUS, distribuido por diversas unidades da federacéio;

b) R$ 10.990.000.000,00 para o Ministério do Trabalho e Emprego, para pagamento de
passivos relativos a0 Complemento da Atualizagio Monetaria dos recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo — FGTS (Lei Complementar n° 110/2001);

¢) R$ 8.989.334.525,00 para o Ministério das Cidades, para pagamento de passivos
relacionados 4 acfio “Subvengio Econdmica Destinada a Implementagio de Projetos de Interesse
Social em Areas Urbanas (Lei n° 11.977/2009)”;

d) R$ 15.100.000.000,00 para encargos financeiros da Unifio, para pagamento de passivos
a0 BNDES, relativos & Subvencio Econmica em Operagbes de Financiamento no dmbito do
Programa de Sustentagio do Investimento (Lei n® 12.096/2009).

56. Da andlise das despesas autorizadas pela MP em questéo, percebe-se o ndo atendimento do
pressuposto constitucional da imprevisibilidade das despesas relacionadas. A exceglo dos recursos
destinados ao Ministério da Saude, ante a alegada situagio de vulnerabilidade para a ocorréncia de
surto das epidemias de Dengue, Zika e Chikungunya, nfio é possivel identificar nenhum fato
imprevisivel que justificasse tal medida. Até mesmo na exposicdo de motivos da referida MP percebe-
se a omissio de qualquer justificativa acerca da imprevisibilidade das demais despesas.

57. Os créditos destinados ao Ministério do Trabatho, itlem “b”, envolvem o pagamento de
passivos e valores devidos relativos ao complemento da atualizagéo monetéaria do FGTS. Os valores se
referem a quantias devidas pelo TN ao FGTS da parcela aliquota extra de 10% da mulia 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 Acérdéo n° 825/2015-Plenario ¢ na andlise das
contas da Presidente da Republica de 2014 (Acérddo n° 2461/2015-Plenario).

59. O item “c” segue a mesma linha de passivos identificados pelo TCU e pendentes de
regularizagio junto ao FGTS.
60. O item “d”, no que tange as operagdes de financiamento no dmbito do PSI, também se refere

a valores devidos pelo TN ¢ niio repassados ao BNDES, prética considerada irregular pelo TCU nos
referidos Acdrdios.

61. Nesses trés casos o TCU determinou a regularizagiio das questdes, ainda mais porque tais
valores estavam sendo omitidos da contabilidade do Tesouro Nacional, que néo as reconhecia como
divida e nfio constavam nas previsdes orgamentarias nos exercicios de 2014 e 2015.

62. As determinagdes do TCU que deram origem & abertura dos créditos extraordindrios
certamente ndo podem ser classificadas como imprevisiveis, ja que decorrem de omissGes deliberadas
do registro de tais obrigacdes na contabilidade piblica e nas suas estatisticas.

63. Como tais despesas nfio foram previstas no orgamento ¢ com a deciséo do Governo Federal
de pagar tais valores, o Unico caminho a seguir seria solicitar ao Congresso Nacional créditos
adicionais para fazer frente & necessidade de regularizagio desses débitos do Governo Federal.

64. Tais despesas nio 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 & lei orgamentaria.

65. Considerando que a edigio da MP n° 702/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contrério ao que determina a Constituiglio Federal, a lei orgamentiria e a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no &mbito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

MP n° 709/2015, de 30/12/2015, convertida na Lei n® 13.275/2015, de 27/04/2016

66. Esta MP abriu créditos extraordindrios em favor dos Ministérios da Agricultura, da Salde,
da Cultura, do Esporte, da Defesa, da Integragio Nacional, do Turismo, das Secretarias de AviacHo
Civil ¢ de Portos da Presidéncia da Republica ¢ de transferdncias a Estados, Distrito Federal e
Municipios, no montante de R$ 1.318.639.330,00.

67. Numa avaliagio preliminar das justificativas para os créditos constantes da Exposig@io de
Motivos da MP, pode-se considerar apenas os créditos destinados ao Ministéric da Defesa como
imprevisiveis, j4 que os recursos se destinavam a apoiar a operagdo do Exéreito Brasileiro no combate
a0 mosquito transmissor do virus da Dengue, Zika, e Febre Chikungunya. Estava prevista a
mobilizacdo de 1.000 militares por Estado da Federagdo, num totalde 27.000 militares.

68. Na mesma MP, também foi incluido repasse para realizacdio de obras de infraestrutura nas
localidades da regido da Calha Norte, o que infringe a restrigdo constitucional para edigo de créditos
extracrdindrios, ja que o objeto nfo se reveste de urgéncia e nemde imprevisibilidade.

69. Todos os outros motivos apresentados para as demais destina¢Bes também nio atendem as
exigéncias constitucionais.

a) Para o Ministério da Agricultura, os recursos destinavam-se para o fomento do setor
agropecudrio.

b) Os créditos para o Ministério da Salde referem-se a reforgo de dotagdio para o
ressarcimento de farmacias credenciadas no dmbito do Programa Farmécia Popular e aquisi¢do de
equipamentos para unidades de aten¢fio especializada em diversas localidades.

¢) No caso da Cultura, os recursos foram destinados para ag¢es culturais, como a virada
cultural de Osasco/SP, e agBes de infraestrutura cultural nos Municipios de Arroio dos Ratos, S@o
Francisco de Assis ¢ 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 Integracio Nacional e seus 6rgdos, 0s recursos foram destinados a agdes
preventivas e de redugdo dos impactos de futuros desastres naturais e conclusdo das obras de
integragdio do Rio Sio Francisco com as bacias da regido Nordeste; na Codevasf para apoio a projetos
de desenvolvimento sustentdvel; 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 4 adequagio da infraestrutura para atividades do
setor.

g) Para transferéncias obrigatorias a Estados e Municipios, em razio de erro de pagamento a
menoer a diversos Municipios.

h) No orgamento de investimentos, crédito a favor da INFRAERO para pagamento de
desapropriagdes necessarias as obras do Aeroporto de Viracopos.

i) Na Secretaria de Portos, para concluséio de obras em fase final e realizacdo de projetos,
estudos e obras relevantes para as Companhias Docas do Espirito Santo, Bahia e S&o Paulo.
70. Como se v&, todas essas despesas tém 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 provisrias para abertura de créditos suplementares, qualificados
indevidamente como créditos extraordindrios, apenas agrava a itregularidade e macula as estatisticas
fiscais, aumentando valores destinados a créditos extraordindrios ficticios, 0 que atenta contra as
normas de direito financeiro, em especiala lei orgamentaria e o adequado controle legislativo.
72. Considerando que a edigdo da MP n° 709/2015 foi um ato da Presidente da Republica
contririo a0 que determina a Constituigdo Federal, a lei orgamentéria ¢ a LRF, entendo justificavel a
oitiva da Chefe do Executivo Federal por esse fato no dmbito do processo de contas anuais do Governo
Federal, referente ao exercicio de 2015.

ENTENDIMENTO DO STF SOBRE A MATERIA

73. A expedigio de medidas provisérias para abertura de créditos extraordindrios fora das
hip6teses constitucionais materialmente configuradoras de situages imprevisiveis e urgentes ja foiem
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 1 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 extraordinirios
previstos na Medida Proviséria n° 405, de 18/12/2007, convertida na Lei n° 11.658, de 18/04/2008. Tal
MP foi questionada pela Agfo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.048/DF.

75. Na oportunidade, ficou claro no julgamento que os requisitos para edi¢do de medida
proviséria para abertura de créditos extraordindrios sio mais estreitos do que os necessarios para a
seneralidade das medidas provisérias.

76. Ao analisar o suposto carater extraordinirio do crédito ¢ 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, comogdo inlerna e
calamidade publica sdo comceitos que vepresentam realidade fdticas 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 conclusio, o Relator ressaltou que “nenhuma das hipoteses previstas pela medida
provisoria configuram situagbes de crise imprevisiveis e urgentes, suficientes para a abertura de
créditos  extraordindgrios”. Considerou que houve um patente desvirtuamento dos paridmetros
constitucionais que permitem a edigdo de medidas provisérias para a abertura de créditos
extraordinarios.

78. No seu voto, o Relator aponta, ainda, que a conversio da MP em lei nfio convalida os vicios
existentes na edicsio da medida provisria.

79. A Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.048-1/DF estd assim
ementada: .

«J11 LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO PODER
EXECUTIVO NA EDICAQ DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO
EXTRAORDINARIO. hiterpretagio do art. 167, § 3° c/c 0 art. 62, § I°, inciso L alinea ‘d’, da Constituicdo.
Além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art 62), a Constituiciio exige que a abertura do crédito
extraordindrio seja feita apenas para atender a despesas imprevisivels e urgentes. Ao contrdrio do que ocorre
em relacdio aos requisitos de relevdncia e urgéneia (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 Constituigdo. Os contetidos seminticos das expressies ‘guerra’,
‘comocio interna’ e ‘calamidade priblica’ constituem vetores para a interpretagio/aplicacdo do art. 167, § 3%,
c/c o art 62, § I° inciso I, alinea ‘d’, da Constituicdo. ‘Guerra’, ‘comogdo interna’ e ‘calamidade publica’
sdo conceitos que representam realidades ou situagBes fdticas de extrema gravidade e de consegquéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a
adocdo de medidas singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a andlise interprefativa do texto e da
exposicdo de motivos da MP n° 405/2007 demonstram que 0S créditos abertos sdo destinados a prover despesas
urgentes, que ndo estdo qualificadas pela imprevisibilidade ou pela wrgéncia. A edicdo da MP r° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos pardmetros constitucionais que permitem a edigéio de medidas
provisérias para a abertura de créditos extraordindrios.

V. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Suspensdo da vigéncia da Lei n° 11.658/2008, desde a sua
publicago, 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 apreciagiio cautelar e monocratica pelo Relator, ao decidir sobre a
adequaggo dos requisitos constitucionais da MP n® 722/2016.

81. A referida MP abriu créditos extraordinérios em favor da Presidéncia da Republica e do
Ministério do Esporte, no valor de R$ 180 milhGes, 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 &
Presidéncia da Repiblica, o Relator concluiu que “Nada estd a indicar que essas sejam, de fato,
despesas imprevisiveis e urgentes. Sdo despesas ordindrias. Certamente ndo se pode dizer que os
gastos com publicidade, por mais importantes que possam parecer ao Governoe no quadro atual, sejam
equipardveis as despesas decorrentes de guerra, como¢do interna ou calamidade publica, que
compBem o pardmetro estabelecido no art. 167, § 3%, da Constituigdo”. (Grifo do original.)

83. Para o Relator, “para que se justifique a abertura de créditos extraordindrios, as despesas
devem ser tdo imprevisiveis e urgentes quanto as decorrentes de guerra, comogdo interna e
calamidade publica”. No dizer do Ministro Relator, as trés situagSes explicitadas constituem vetores
para a interpretago/aplicagéo do art. 167, § 3% c/c o art. 62, § 1°, inciso I, alinea “d”, da Constituig&o.
g4. Em sua decisdo cautelar, o Relator deixa claro que nfio se faz qualquer juizo quanto ao
mérito das despesas, que podem, em principio, ser meritorias, importantes e oportunas, € que ndo
caberia ao STF discutir a conveniéncia e a oportunidade das despesas de que trata a medida provisoria
em questdo.

85. No entanto, ressalta a clareza do texto constitucional, ao dispor que as Unicas despesas que
autorizam a abertura de créditos extraordindrios sio as “imprevisiveis e urgentes”, equipardveis as
“decorrentes de guerra, comogéo interna ou calamidade piblica™.
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ENTENDIMENTO DO TCU SOBRE A MATERIA

86. A questio da utilizagio de crédito extraordindrio em hipéteses néo previstas na Constituigdo
nfio passou despercebida pelo TCU, que, ja em 2008, tratou do assunto em representacio 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 Acérdio n° 1173/2008-Plendrio, o Tribunal considerou a representagdo
procedente, enviando c6pia da deliberagéo, relatério e voto que a fundamentou & Presidéncia da
Reptblica, para ciéncia ¢ adogdo de medidas nas suas respectivas esferas de compet€ncia.

88. Nesse processo, 0 Governo foialertado a respeito do uso abusivo de créditos extraordinarios
por meio de MPs. Trago excerto do Voto condutor do Acordio:
GCC“)

3. Com efeito, a abertura de créditos extraordindgrios deve ocorrer somente nos casos de
necessidade urgente e imprevista, nos termos do art. 167, § 3°, da Constituicdo Federal, por meio de Medida
Provisdria, instituto previsto no art. 62 da Carta Magna.

4. No entanto, conforme sobejamente demonstrado no presente trabalho, verificou-se, desde sua
criaghio, que o instituto tem sido utilizado de forma excesswa pelo Chefe do Poder Executivo Federal
contrariando os dispositivos comstitucionais, o que motivou a apresentacdo de Prgjeto de Emenda
Constitucional, com vistas a alterar o art. 62 da Constituicdo Federal para disciplinar a edicdo de medidas
DFOVISOFias.

()

Em reforgo ao entendimento corrente no Congresso Nacional, o Supremo Tribunal Federal, em
14/5/2008, decidiu, ao apreciar a Agdo Direta de Inconstitucionalidade (AD]) 4048, movida pelo Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) contra a edigio da Medida Provisoria n°® 405/2007, convertida na Lei
11.658/2008, que abriu créditos extraordindrios de R$ 5,4 bilhdes para a Justica Eleitoral e para diversos
érgdios do Poder Executivo, suspender os efeitos da referida medida provisdria.

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 solitdrio da Repiblica’. Lembrou ainda que, na edicdo de medidas provisdrias, o
Presidente da Repiiblica deve observar os requisitos constitucionais da urgéncia e da relevdncia.

10. Ressaltou %...) de modo claro que a presente agdio direta ndo discute 0s créditos em si mesmo
considerados, mas sim o real enquadramento deles na categoria de créditos extraordindrios que é a unica
permitida & medida proviséria.’

11. Asseverou que ‘Ndo podemos ignorar que a crescenie gpropriagdo mstitucional do poder de
legislar por parte dos sucessivos presidentes da Republica tem despertado gravissimas preocupagdes de ordem
juridica em razdo do fato de a utilizaglo excessiva das medidas provisérias causar profundas distorgbes que se
projetam no plano das relagBes politicas entre os poderes Executivo e Legislativo’. Acrescentou. ‘Tem-se na
pritica, em razio do notorio abuso de créditos ditos extraordindrios, wmn verdadeiro orcamento paralelo’.

(-.)

13. Nio obstante tratar-se de decisdo proferida em cardter liminar, verifica-se que os minisiros, ao
se posicionarem contra a medida proviséria, sinalizaram que o entendimento que deve guid-los quando o
mérito do processo for julgado é no sentido de que, excelo em casos extremos - guerras e calamidades - o
presidente da reptiblica ndo pode manejar o orgamento por meio de MPs.”

89. Em outra oportunidade, no ano de 2009 (TC n° 023.903/2009-6), o TCU, motivado pelas
“vessalvas sobre registros, procedimentos e operacdes contdbeis, realizadas pelos diversos orgdos da
Administracdo Federal nos ultimos exercicios, apostas no Relatdrio e Parecer Prévio sobre as Contas
de Governo, e o lento processo de cumprimento das recomendagdes pela Coordenagdo Geral de
Contabilidade da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, orgdo central de

115



T/C-b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.389/2016-0
contabilidade do Poder Executivo”, realizou auditorias nos registros € procedimentos contdbeis, nas
setoriais contabeis dos diversos 6rgos da Administragio 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 ¢ 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 Acérdio n° 1523/2013-Plenario, em seu subitem 9.2, o Tribunal deu ciéncia ao
Ministério dos Transportes e a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento sobre a
necessidade do correto enquadramento de créditos adicionals, nos termos dos incisos II, VII e VIII do
art. 16 do Decreto i° 6.081, de 12/04/2007, e alteragSes 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 Acérdao n° 7790/2015-1* Cémara, de 01/12/2015, que apreciou
a prestagio de contas do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagfio — FNDE, referente ao
exercicio de 2013, o TCU identificou o aporte adicional de dotagiio orgamentéria mediante abertura de
créditos extraordinarios destinados a pagar novos financiamentos estudantis, aditamentos de
financiamentos contratados de anos anteriores para 0s quais nfo ocorreram repasse.

93. Nessa assentada, 0 TCU asseverou que a abertura desses créditos extraordinirios nio teve
amparo em nenhum fato imprevisivel ou urgente ¢ 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 utilizagiio de “créditos extraordindrios” para pagamento
de novos financiamentos, adiantamento de financiamentos ji contratados e contratos de anos anteriores
para 0s quais nio ocorreram repasses, ndo tendo se caracterizado fato imprevisivel ou urgente,
contraria o disposto no art. 167, § 3°, da Constituigéo Federale os arts. 40 a 46 da Lei n° 4.320/64.

94, Do exposto, pode-se afirmar que a jurisprudéncia deste Tribunal ¢ no sentido de considerar
itregular a abertura de créditos extraordindrios sem a observdncia dos requisitos constitucionais e
legais, j& tendo, inclusive, alertado diversos érglos do Governo Federal incluindo a propria
Presidéncia da Repiblica, quanto 4 irregularidade desta prética.
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CONCLUSAO

9s. E especialmente em momentos de crise que as instituigdes devem funcionar plenamente,
exercendo suas competéneias constitucionais, de forma a garantir que o pafs 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 financas pUblicas,
orcamentarias e constitucionais.

96. Assim, entendo que o TCU deve impedir o “vale-tudo or¢amentério e fiscal”, que traz sérias
consequéncias negativas ao pafs, como estamos presenciando nos dias atuais.
97. A avaliagio das contas do Governo ¢ o apice do controle externo exercido sobre o Executivo

Federal, na medida em que pode estabelecer regras de conduta, pardmetros orgamentérios e fiscais para
toda a Administracdo Pilblica Federal ¢ que, pela sua importincia institucional, certamente terd
reflexos tanto nos entes estaduais quanto municipais.

98. Nesse plano, assume especial relevo a oportuna constatacio de que “cumpre a corte de
contas indicar se o or¢amento estd sendo executado de maneira séria e transparente. E colocar lupa e
Iuz sobre os fatos da gestdo mais relevantes e, eventualmente, desvelar criatividades contdbeis que
pretendam camuflar despesas e inflar receitas. A partir dessa andlise, emite-se opinido sobre a
integridade das informagdes disponibilizadas™.!

99. Como afirmei no inicio dessa manifestacdo, a banalizagfo do uso de medida proviséria pelo
Poder Executivo para fixar gastos piblicos 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 condenagdo por parte do Tribunal de Contas da Unifio.

100. Nio ¢ possivel permitir que tio importante instrumento seja desvirtuado, servindo como
estratégia para burlar restricbes legais previstas nas normas orgamentarias e fiscais. O TCU deve ter
atitude firme e rigorosa ao repelir praticas que atentam contra a Constituigdo FFederal, contra as leis
orgamentarias ¢ contra o principio da gestfio fiscal responsdvel.

101. Os vultosos recursos alocados a titulo de abertura de crédito extraordindrio, por iniimeras
medidas provisérias, com caracteristicas claras de serem créditos suplementares, representa, na pratica,
a elaboragfo de uma Lei Orcamentéria Anual alternativa, a margem do respectivo processo legislativo
prescrito na Constituicdo.

102. Nesse ponto, vale ressaltar o que ja foi decidido pelo STF, no 4mbito 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.
Fssa discussio por parte do TCU tem inclusive a grande relevincia de contribuir para o
“aprimoramento das instituigbes 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 ndo t€m
pertinéncia com situagSes de imprevisibilidade ¢ wgéncia similares a um caso de guerra, comogio
interna, calamidade piblica ou qualquer outro evento imprevisivel que pudesse justificar ¢ legitimar a
abertura de crédito extraordindrio.

104. Alkm da insuficiente justificativa do cumprimento dos requisitos de wurgéncia ¢
imprevisibilidade, percebe-se que as medidas provisorias editadas no exercicio de 2015 para abertura
de créditos extraordinarios apresentam grande potencial para causar desequilibrio fiscal, ao promover a
elevagio de despesas primdrias sem a respectiva demonstragéo de compensag#o.

105. Destaque-se que os créditos abertos pelas MPs supracitadas envolvem elevados montantes,
grande parte dos quais classificados como despesa primdria, com inegavel impacio negativo sobre o

! Dantas, Bruno; Dias, Frederico. O TCU estd para a Lei de Responsabilidade Fiscal assim como estd o STF estd para a
Constituiclio Federal. Responsabilidade fiscal: analise da Lei Complementar n® 101/2000 / Organizadores: Marcus
Vinicius Furtade Coélho, Luiz Claudio Allemand, Marcus Abraham. — Brasilia: OA B, Conselho Federal, 2016, p. 101/122.
2 -

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 0s gastos adicionais, de modo
a ndo afetar a meta fiscal aprovada. Ndo é demais kmbrar que a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal impds um maior rigor no que se refere aos aspectos de transparéncia das
despesas orgamentérias e ao cumprimento das metas fiscais constantes das LDOs.

106. Considerando o exposto, o Ministério Piblico de Contas junte ao TCU — MP/TCU, ante a
relevincia da matéria, e considerando as alteragbes promovidas na pega orgamentéria de 2015, em
razio da abertura de créditos supostamente extraordinérios, requer que as informagdes consignadas e a
anlise empreendida na presente manifestagio sejam consideradas na anilise das Contas de Governoe

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, © 96, inciso I, alinea “a™, da
Constituigio Federal, no art. 36, caput, da Lein® 8.443/92 e nos arts. 187 ¢ 224 do Regimento Interno
do TCU, este representante do MP/TCU encaminha & Vossa Exceléncia sugestdo para acrescentar as
seguintes oitivas, as j4 sugeridas pela unidade técnica, no sentido de que a Excelentissima Senhora
Presidente da Republica se pronuncie também acerca dos indicios de irregularidades abaixo indicados:

a) Abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisérias n’s 686/2015,
697/2015, 7022015 e 709/2015, em desacordo com o0s tequisitos constitucionais de urgéncia e
imprevisibilidade previstos no art. 167, § 3%

b) abertura de créditos extraordinirios 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, e 62, § 1°, alinea “d™, da Constituigho Federal, c/c os arts. 40 ¢
41, inciso 111, da Lei n°® 4.320/64;

¢) abertura de créditos suplementares para o FIEES, qualificados indevidamente como
crédito extraordinirio, por meio da MP n° 686/2015, para viabilizar a contratagio de novas operagdes
de financiamento estudantil, criando despesas obrigatorias de cardter continuado com duragéo de mais
de dois exercicios, com a inobservincia 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 ns 686/2015 e 697/2015, que aumentaram as despesas primarias da
Unifio de forma incompativel com o alcance do resultado primario do exercicio, com infringéncia ao
art. 167, inciso V, da Constituigdo Federal; ao art. 4° da Lei Orgamentéria Anual de 2015 — Lei n°
13.115/2015, bem como em desacordo com o art. 9° da Lei Complementar n° 101/2000;

€) autorizagiio para contratagio de operagfo 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 nfio haver prévia autorizagfo na lei orgamentiria ou em créditos adicionais e néio
ter ocorrido por meio de lei especifica.”

E o relatdrio.
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VOTO

Apresento, em cardter preliminar, o processo de prestagéo 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 analise 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 gestio orgamentdria e financeira e possiveis distorgdes nas informagBes contabeis e de desempenho.
Nagquela ocasido, a Corte decidiu conceder prazo para que a Presidente da Reptblica apresentasse
contrarrazies ante os indicios de irregularidades apontados, se assim o desejasse, medida que também
considero necessdria 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 manifestacio fazendo breves comentdrios acerca da situagio da atividade
econdmica no exercicio financeiro de 2015.
4, Ressalto, desde logo, que, no ano de 2015, a economia brasileira registrou uma taxa de

inflagdio, medida pelo IPCA, de 10,67%, que ¢ a maior desde 2002, quando o indice se situou em
12,53%. A alta taxa de inflago no Brasil em 2015, infelizmente, nfo ocasionou uma redugfo do
desemprego, em contraposigdo a vertente da Teoria Macroecondmica que preconiza uma relagio
inversa entre inflagio e desemprego, pois nesse exercicio houve um sensivel aumento da taxa de
desocupagéio, 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 redugio 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 produgéo interna brasileira também foi ruim, com o Produto
Interno Bruto - PIB variando em menos 3,8% em relagio a 2014, o que representa a pior performance
desde 1990. Verifica-se que, também para este indicador, o planejamento governamental foi falno,
pois, no primeiro semestre de 2014, o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO 2015)
considerava em suas projeges um crescimento real do PIB de 3% para 2015. Em dezembro de 2014,
quando da revisio do PLDO 2015, a expectativa de crescimento anual do PIB reduziu-se para 0,8%.
Somente ao final de 2015 as previsGes foram se tornando mais realistas. Em novembro, a expectativa
do Relatério Focus do Banco Central era de um decréscimo real do 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 meédia anual da populagéo
caiu ainda mais que a produgéo.

6. A comparagio desses resultados com outras nagBes é necessdria, para que nfo se atribua o mau
desempenho da economia brasileira somente a fatores ex6genos. Por exemplo, entre os paises que
compdem o G20, observou-se que o crescimento do PIB brasileiro ficou em ltimo lugar, atrds,
inclusive, da Rissia, que teve 3,7% de retragio. 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
Ucrdnia, soffeu retaliagdes dos paises ocidentais, foi considerado de alko risco pelos investidores
estrangeiros ¢ teve, ainda, perda de receita de exportages provocada pela queda do preco do petréleo.
7. A queda no PIB brasileiro foi fortemente influenciada pelo declinio nos investimentos
produtivos, com a rubrica Formagio Bruta de Capital Fixo, que em 2014 jé tinha experimentado queda
de 4,5%, recuando 14,1%, em 2015, em fungfio, principalmente, da redugio da produgo interna de
méquinas e equipamentos ¢ do baixo desempenho do setor da construgho civil. Esse comportamento
do investimento gera uma perspectiva nfio muito favordvel 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 esforgos na redugdio de gastos, para que ndo haja deterioragéo
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.
exagerada nas contas pessoais € piblicas, o que levaria a sacrificios ainda maiores ou até mesmo a uma
situagio 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 Administragdo Piblica tiveram reducdo 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 fovereiro os déficits
primérios ja aleangavam 1,76% e 2,11% do PIB, respectivamente. Ao antever uma dificuldade ou
restricio econdmico-financeira, o cidadfo procura rever seus gastos, suprimindo ou adiando despesas
que nfo comprometam sua sobrevivéncia. Isso € feito pela J6gica da prudéncia e do bom senso, que
norteiam o comportamento dos agentes econdmicos. Porém, o governo federal aparentemente néo
seguiu esse padriio, uma vez que, conforme tratarei adiante em tépico especifico, no exercicio de 2015,
nfio realizou, tempestivamente, a limitagdo de empenho e movimentagdo financeira das suas despesas
discriciondrias (contingenciamento) para que aderissem a uma meta de resultado primario positivo, por
ele mesmo estabelecida e ratificada pelo Congresso Nacional, mediante leiespecifica.
11.  Essa degeneragio nas contas publicas deveria ter sido o foco principal da politica econdmica do
governo. Porém, o que se verificou em 2014 e 2015 10 o insucesso do governo federal na condugéo de
uma politica macroecondmica capaz de assegurar a estabilidade necesséria para o avango da economia
brasileira. Até 2009, o governo vinha adotando uma politica fiscal alinhada com o chamado tripé
macroecondmico: ajuste fiscal, sistema de metas de inflagdo ¢ flexibilizag8o cambial por meio da
adocdo de cimbio flutuante. Tais medidas foram essenciais para o crescimento econdmico sustentado
verificado no Pais a partir do ano 2000.
12.  Por uma opgio 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 elevacdo do déficit nominal (percentual do PIB) suave até abril de 2014, acentuando-se
desde entio. Fica claro que, desde 2014, o governo reduz o foco em uma politica fiscal compativel
com a estabilidade da razio divida ptiblica/PIB (resukado nominaldo setor ptiblico como propor¢do do
PIB). Assim, em dezembro/2015, o resultado nominal alcanga um valor extremamente elevado,
equivalente a 10,38% do PIB, ¢ jd em fevereiro de 2016 o déficit nominal atinge 10,75% do PIB. Por
sua vez, o Banco Central passoua ter um comportamento passivo para com taxas de inflagéio acima do
centro da meta de 4,5% ao ano. A inflagio superou o centro da meta em 2008 (5,90%), 2010 (5.91%),
2011 (6,50%), 2012 (5,84%), 2013 (5,91%), 2014 (6,41%) ¢ 2015 (10,67%), evidenciando a tolerdncia
da autoridade monetiria quanto as taxas de inflagiio elevadas desse periodo.
13.  Esses dados conduzem & conclus@io de que o pilar da politica monetiria, fundado no sistema de
metas de inflagdo, foi sendo paulatinamente abandonado. O terceiro vértice de sustentagdo de uma
politica econdmica responsavel, a opgio por uma taxa de cdmbio flutuante, igualmente foi desprezado,
uma vez que, conquanto em perfodos anteriores o Brasil ja tivesse verificado que o regime de cdmbio
fixo ou administrado se mostrou vulneravel aos diversos ataques especulativos, em decorréncia de
crises externas, o que conduziu & redugio das reservas internacionais, as intervenc@es do Bacen para
reduzir a oscilagio 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 relagiio aos comcorrentes importados. A intervengéo no mercado de

cimbio 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 macroecondmico, o governo federal optou por po liticas menos
restritivas, tais como: a expansio dos gastos publicos, mesmo em face de cendrios ruins para a
economia; o controle do cimbio para valorizagdo cambial; a contengio dos precos de servigos
plblicos; a desoneragéo fiscal de alguns setores, como a industria automobilistica; € a expansdo do
crédito. No entanto, esse caminho provocou graves efeitos colaterais: a volta da inflacdo ao patamar de
dois digitos; a deterioragio das contas publicas; a reduciio da capacidade de expansio dos
investimentos piblicos e privados; o excesso de endividamento do governo, das familias, e das
empresas; e, o pior deles, o desemprego, que coloca 0s trabalhadores afetados e suas familias em sérias
dificuldades.

15.  Feitas essas observacdes introdutrias, passo a tratar dos diversos pomtos que constituem
indicios de imegularidades apurados em 2015, muitos dos quais repetem o ocorrido no ano anterior.

16. Com relacio as operagdes de crédito junto a instituigOes financeiras oficiais, destaco,
inicialmente, aquelas havidas entre a Unifio ¢ o Banco do Brasil S.A. (BB) e o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

17.  Aexemplo do ocorrido no exercicio de 2014, em 2015 o Tesouro Nacional deixou de repassar,
tempestivamente, a0 Banco do Brasil, os valores relativos a equalizagdo de taxa de juros nas operagbes
do Plano Safra prevista na Lei 8.427/1992 e, ao BNDES, os da equalizagio da taxa de juros do dmbito
do Programa de Sustentagio do Investimento (PSI), definido na Lei 12.096/2009, que constituem
transferéncia de recursos ao mutudrio final das operagGes, sob a modalidade subvengdo econdmica.

18.  Nos termos das referidas leis, o valor da equalizagio corresponde ao diferencial entre o custo
da fonte de recursos do banco, acrescido dos custos da operagiio ou da remuneragdo da instituigdo, € os
encargos cobrados do tomador final do crédite. De acordo com portarias editadas pelo Ministério da
Fazenda, os créditos dos bancos perante o Tesouro Nacional sio apurados semestralmente, em 30 de
junho e 31 de dezembro de cada ano, sendo devidos j4 no primeiro dia Gtil subsequente ao
encerramento de cada periodo, via de regra, em 1° de julho e 2 de janeiro, respectivamente.

19. Nesses dias, portanto, caso nio se efetue a transferéncia ao banco dos valores de equalizagéo
apurados no semestre recém encerrado, considera-se realizada concessao de crédito a Unido por parte
da instituigio financeira controlada, pratica vedada pela Leide Responsabilidade Fiscal

20. Além disso, ao nfio repassar & instituigio financeira os recursos necessarios 4 quitacio dos
empréstimos (principal e juros) dessa natureza contraidos em periodos anteriores ao recém encerrado,
estard caracterizada também a ocorréncia da manutengdio de divida, que se enquadra no conceito de
operagio 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 instituiges financeiras controladas, reproduzindo o padrio de 2014,
seja pelo atraso no pagamento das parcelas de equalizagdo vencidas em janeiro e julho de 2015, seja
pela manutengiio 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 instrugio da Semag mostra que, ao final de dezembro de 2014, a divida da Unido junto ao
BB, relacionada ao Plano Safta, era de R$ 10,9 bilhdes, dos quais RS 8,3 bilhdes referentes ao saldo
acumulado (principal e juros) das dividas decorrentes de equalizagSes apuradas até o 1° semestre de
2014, e R$ 2,6 bilhdes as equalizagbes geradas ao longo do 2° semestre de 2014.

23.  Tais valores deveriam ter sido transferidos ao BB no primeiro dia Gtil de 2015, o que ndo
ocorrey, caracterizando a realizagio de uma nova operagio de crédito da Unifo junto ao banco logo no
inicio do més de janeiro de 2015, concernente ao valor das equalizagBes de juros relativas ao 2°

semestre de 2014, além da manutengdo do saklo das dividas contraidas nas equalizagSes de juros
apuradas até o 1° semestre de 2014.

24. Em 2015, a Unifio transferiu recursos financeiros ao BB somente a partir do més de abril,

totalizando R$ 1,05 bilh#io 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 equalizagtes do Plano Safra alcangou o pico de
R$ 13,5 bilhdes, dos quais R$ 10,35 bilhdes referentes ao saldo das dividas exXistentes junto ao BB
(principal € juros) com equalizagBes geradas até o 2° semestre de 2014, e R$ 3,15 bilhdes
correspondentes as equalizagBes apuradas ao longo do 1°semestre de 2015.

26. Esse montante de RS 3,15 bilhdes deveria ter sido repassado ao BB em 1° de julbo de 2015,
mas, segundo os elementos presentes nos autos, nio o foi, indicando a realizagéo de mais uma
operagdo de crédito junto a0 banco no exercicio, referente as equalizagGes de juros do 1° semestre de
2015.

27.  Note-se que, depois disso, ainda em julho de 2015, a Uniéo transferiu ao BB o montante de R§
3,2 bilhdes, mas para pagamento de dividas relativas a equalizagGes geradas nos anos de 2011 ¢ 2012.
28.  Somente ao final de dezembro de 2015, quando repassou cerca de R§ 9,8 bilhdes ao BB, a
Uniio quitou a totalidade das dividas até entio acumuladas, atinentes as equalizagGes 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 Jogo no comeco do més de janeiro de 2016.

29.  Situagfio bastante semelhante ocomreu com os valores da subvengdo econdmica relativos a
equalizagio da taxa de juros no Ambito do Programa de Sustentagio de Investimento (PSD),
operacionalizado pelo BNDES e autorizado pela Lei 12.096/2009.

30.  Os vabres devidos pela Unifo a0 BNDES em dezembro de 2014 totalizavam RS 23,6 bilhSes,
sendo R$ 3,6 bilhdes atinentes as equalizagSes apuradas ao longo do 2° semestre de 2014 e RS 20
bilhdes a0 saldo acumulado (principale juros) de equalizagBes apuradas até o 1° semestre de 2014, nfo
foram transferidos no primeiro dia util de 2015, caracterizando, aparentemente, a realizagio de uma
nova operagio de crédito junto ao BNDES logo no inicio do més de janeiro de 2015, além da
continuacio da manutengio das dividas contraidas até entdo.

31.  Aquitambém, observa-se que a Unifio 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, & excegfio de R$ 0,8 milhdo, relativo a equalizagdo do 2° semestre de 2014.

32. Ao final de junho de 2015, o saldo devedor das equalizagBes havia alcangado R$ 24,5 bilhdes,
dos quais RS 4,37 bilhdes eram referentes & soma das equalizagBes geradas ao longo do 1° semestre de
2015 e R$ 20,17 bilhGes & divida atualizada, principal e juros, das equalizagdes geradas até o 2° de
semestre 2014.

33,  Em julho de 2013, a Unifo transferiu ac BNDES o montante de R$ 2,63 bilhdes, dos quais
apenas R$ 0,7 milhio foi direcionado ao pagamento da equalizagiio gerada ao longo do 1° semestre de
2015, sendo o restante destinado & quitag3o de divida referente a equalizagfio apurada no 2° semestre
de 2011.

34.  Deu-se, portanto, no inicio do més de julho de 2015, a realizagdo de mais uma operagéio de
crédito junto ao BNDES, no valor de R$ 4,37 bilhdes, referente & equalizagdo de juros relativa ao 1°
semestre de 2015, além da continuaciio da manutencfo da divida de R$ 20,16 bilhdes, atinente ao
saldo das dividas contraidas para quitacio das equalizagBes de juros calculadas até o 2° de semestre
2014.

35.  Pelo que foi apurado, as dividas originadas das diversas operagbes de crédito contraidas junto
ao BNDES apés o encerramento de cada periodo de equalizagdo, desde o ano de 2012, somente foram
totalmente quitadas ao final de dezembro de 2015, restando entédo apenas o saldo de R$ 4,93 bilhdes,
que representava a equalizagio apurada ao longo do 2° semestre de 2015 e cujo momtante veio a ser
pago logo no infcio do més de janeiro de 2016.

37.  Diante disso, cabe ouvir a Presidente da Republica sobre a realizagiio de novas operacfes de
crédito da Unifio e a manutengio de dividas com as instituigBes financeiras controladas, BB e BNDES,
conforme proposto pela unidade técnica.

38.  Prosseguindo, ficou constatado, em agdo de fiscalizagBio 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 Unifio 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 execugéo orgamentaria, po ssibilitando o ajuste
necessario para o efetivo alcance das metas estabelecidas.

39.  Dispbe o art. 9°da LRF:

“drt. 9° Se verificado, ac final de wm bimestre, que a realizacdo da receita poderd ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato prprio e nos montantes
necessdrios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentdrias.”

40. O objetivo & claro: verificado que as metas fiscais nfo serfio atingidas, a LRF exige um ajuste
na realizagio 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
omissdo do Banco Central na aferigio das metas fiscais, com reflexo direto na execugfo orgamentaria.

2014 2015
. Fluxo . Primério Fluxo " Primirio
Periodo - PrimArio com . Primario com
Cal:;: do Divulgado | Incorpo t-agﬁo C;:::: do Divulgado | Incorpo 1:ag:=”10
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 83.542 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 -4.262 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
Qutubro 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 Y 1.823 -672 1.151 - - .
6° Bimestre 3.183 5700 8.883 - - -

42. A partir dessa analise inicial, pode-se concluir que a auséncia de registro das dividas da Uniio
junto BB, BNDES, Caixa e FGTS pode ter comprometido a conducdo da execugdo orcamentaria, na
medida em que possivelmente distorceu o diagndstico das metas fiscais.

43, A imegularidade j& havia sido detectada nas contas de 2014 e foi registrada no Acordéo
2.461/2015-Plenirio. Sendo assim, a Presidente da Republica deverd ser ouvida sobre a ocorréncia,
nos termos propostos pela unidade técnica.

44.  Merece mencdo, igualmente, a divida da Unifio junto & Caixa, nfio contabilizada nos resultados
fiscais apurados pelo Bacen em 2015, concernente a0 ndo pagamento de tarifas devidas a instituigéo
financeira pela prestagio de servigos, relacionados a atividades diversas, como a operacionalizagdo de
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programas sociais, a exemplo do Bolsa Familia e o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino
Superior (Fies), ¢ a intermediagdo de repasses do Orgamento Federal e de pagamentos de abono
salarial ¢ 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, ¢
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 bilhdo no encerramento do ano.

Dividas oriundas de tarifas devidas a Caixa Econdmica Federal — 2010 a 2015

R$ milhes
Estoque Fluxo
Periodo aoilm 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 irregularidades nos pagamentos de passivos devidos ao Banco do
Brasii, BNDES e FGTS.

47.  Por forca do Acérddo 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 exceglo da parcela devida ao
FGTS referente as contribuicdes da Lei Complementar 110/2001. A deliberagéio foi mantida pelo
Ac6rdio 3.297/2015-TCU-Plendrio, por meio da qual o Tribunal apreciou recurso contra aquela
deciséio.

48.  No decorrer do exercicio de 2015, o governo federal realizou pagamentos dos passivos junto
aos dois bancos pliblicos € ao FGTS, no montante de R$ 74,1 bilhdes, dos quais R$ 21 bilhdes
referiam-se a 2015 e RS 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 nfo restassem dividas quanto i natureza creditéria desses passives jumio ao BB,
BNDES e FGTS, independentemente de serem ou nfo irregulares em face do art. 36 da LRF, os
respectivos pagamentos nio foram registrados como quitago de divida de operag@es de crédito. Em
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vez disso, se deram por meio de despesas com subvengbes econdmicas, procedimento que levou a
distor¢io das informagdes orgamentarias 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. FE importante destacar as consequéncias desse procedimento. Primeramente, ao efetuar o
pagamento de passivos vencidos (operagdes de crédito} como se fossem despesas de subvengdes do
excrcicio corrente, o montante executado das despesas de subvengGes econdmicas em 2015 se
apresentoy, de forma artificial, maior que o valor efetivamente destinado a esse tipo de despesa.

52.  Esse procedimento de registro também ndo permite identificar a separag@o entre o principal ¢
os juros das dividas, pois ambos foram registrados como despesas de subvengdes econdmicas, 0 que
compromete ainda mais a transparéncia das informagSes orgamentarias.

53.  Outro efeito decorrente dessa operagiio é 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 I1, da
Constituicio Federal, e os arts. 12, § 3° e 6°, e 13, da Lei 4.320/1964. O governo federal executou
despesas de amortizagdo de divida sem que houvesse autorizagdo especifica na Lei Orgamentiria
Anual em desacordo com os mencionados dispositivos da Constituicio Federal ¢ 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 subvencBes mostra-se em desacordo com os conceitos de despesa publica definidos nessa lei, nes
termos dos §§ 3° ¢ 6° do art. 12, que conceituam, respectivamente, as despesas de subvengdo
econdmica ¢ transferéncia de capital.

55. Em complemento, os registros contdbeis efetuados também desobedecem ao art. 13 da Lei
4320/1964, que elenca os elementos de despesa que devem estar relacionados as categorias
econdmicas. Verifica-se que subvengBes econdmicas sio despesas correntes, enquanto amortizagSes de
divida piblica sdo definidas como despesas de capital. Os registros contdbeis, portanto, néo espelham
corretamente o verdadeiro objeto do gasto.

56. Também foram identificadas irregularidades com relagdo aos pagamentos de dividas da Uniéo
junto ao FGTS, relativas aos adiantamentos realizados pelo fundo para a concess#o de subvengSes
econdmicas no &mbito do Programa Minha Casa Minha Vida PMCMYV).

57.  Esses adiantamentos sem o posterior ressarcimento pela Unido ao fundo em prazo razodvel
também s80 caracterizados como operagdes de crédito, conforme ji abordado no relatério sobre as
Contas do Governo da Repiblica do exercicio de 2014, que fundamentou o Acérdéo 2.461/2015-TCU-
Plenario, de outubro de 2015.

58.  Erelevante lembrar que, de forma distinta dos adiantamentos efetuados pelo Banco do Brasil e
BNDES, essas subvengSes econdmicas suportadas pelo FGTS no 4mbito do PMCMYV, embora também
sejam operagdes de crédito, nfo sdo consideradas ilegais perante o art. 36 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, uma vez que o fundo nfio € instituigho financeira controlada pela Unifio e consta autorizacio
especifica no art. 82-A da Lei 11.977/2009.

59.  N#o obstante tajs diferengas, a quitagiio desses passivos junto ao FGTS também nfio poderia
ocorrer por meio de despesas com subvengdes econdmicas, pois se trata de operagles de crédito da
Unifio junto ao fundo. Esse entendimento jé havia sido firmado mediante o Ac6rddo 825/2015-TCU-
Plendrio. O item 9.7.1 dessa decisfio alertou expressamente o Poder Executivo Federal quanto a
necessidade de autorizagdo especifica na LOA ou em créditos adicionais para quitagfio 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 quitagéo do débito junto ao FGTS: (i) cancelamento
dos restos a pagar referentes aos empenhos de despesa de subvengSes econémicas da Unifio no dmbito
do PMCMYV; (ii) inscrigdo, na divida consolidada da Unifio, 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 relacio aos estoques de divida consolidada.
61. A despeito dos alertas ¢ orientagGes, o governo federal persistiu, ao longo do exercicio de 2015,
no repasse de recursos ao FGTS para quitagio de dividas anteriormente contraidas utilizando rubrica
orcamentiria destinada ao pagamento de subvengdes econdmicas, em vez de serem adotados os
procedimentos atinentes & liquidagdo de operagGes 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 €, sfo despesas de
subvengGes econdmicas que foram empenhadas em outros exercicios.

63. Por outro lado, outras duas constatacdes agravam ainda mais as distor¢des das informagGes
orgamentarias decorrentes da préatica ora descrita: os pagamentos referentes a atualizacdo monetiria
prevista na Lei 11.977/2009 (Taxa Selic), no valor de RS 2,86 bilhdes, também ocorreram na forma de
despesas com subvencBes econdmicas; e 0s pagamentos do principal remanescente, no total de R$
6,22 bilhtes, foram efetuados como despesas orcamentirias do exercicio de 2015, em vez de despesas
de exercicios pretéritos.

64. Outra parcela de divida contraida em 2014 junto ac FGTS, que ocorreu fora dos ditames legais,
foi quitada em conjunto com a parcela do débito regularmente constituida, também na forma de
subvengdes econdmicas.

65. Naquele ano, diferentemente dos demais exercicios, as dotagGes empenhadas no Orcamento
Geral da Unido ndio foram suficienies para suportar as subvengdes econdmicas concedidas no &mbito
do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) por meio de adiantamentos de recursos do FGTS em
nome da Unifo.

66. Lembro que o art. 82-A da Lei 11.977/2009 impGe que esses adiantamentos observem ao
disposto na lei orgamentaria anual, sendo imprescindivel que haja autorizagéo orcamentiria para 0s
recursos aportados pelo FGTS que deverdo ser cobertos pela Unido.

67. A LeiOrcamentiria de 2014 (Lei 12.952/2014) autorizava o adiantamento pelo FGTS em nome
da Uniio até o montante de RS 612 milhdes. Todavia, os valores executados excederam em muito as
dotagBes 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
extrapolagio da autorizagio orcamentiria (R$ 869,10 milhSes) também na forma de subvengdo
econdmica, embora se tratasse de operagio de crédito, constituida sem permissdo legal pois
desprovida de autorizagéo legislativa conferida pelo Orgamento Geral.

69.  Importante reforgar que esse tipo de procedimento gerou distorgBes na execugéo orcamentaria
do ano de 2015, que considero ainda mais graves com relaggo a este caso. O pagamento por meio de
subvencdes econdmicas mascara o fato de estarem sendo quitadas operagSes de crédito que foram
constituidas pela execugdo de despesas de forma ilegal pois nfo tinham autorizagio orgamentiria em
sua origem.

70.  Em que pese minha concorddncia com a unidade técnica acerca da wrregularidade da realizagdo
desses pagamentos na forma de subvengBes econdmicas, deixo de acolher, especificamente quanto a
este ponto, o entendimento de que parte da fundamentagdo da falha esteja calcada na desobediéncia
a0s arts. 59 e 60 da Lei 8.666/1993 e na Orientagio Normativa 4/2009 da Advocacia-Geral da Unido.
Isso porque tais dispositivos se referem a procedimentos atinentes a dividas contratuais, que nio se
aplicam ao caso em tela, cujas operagdes sdo creditdrias 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 Constituigio Federal, e aos arts. 12, § 3°e 6°, e 13, da Lei 4.320/1964, no que
tange aos pagamentos dos adiantamentos realizados pelo FGTS para a concessdo de subvengdes
econdmicas no Ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), uma vez que tais
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adiantamentos configuram operagdes de crédito, independentemente de terem sido executadas ou ndo
dentro dos limites autorizados nos orgamentos anuais.

72.  Os mencionados dispositivos da Constituigio Federal e da LRF requerem autorizagio
especifica na Lei Orgamentaria Anual Portanto, 0 pagamento de tais valores deveria ter sido precedido
do reconhecimento da divida e de autorizagio orcamentiria. Também violam os conceitos e
classificagdes de despesa piblica definidos nos arts. 12, §§3°¢ 6°, ¢ 13, da Lei 4.320/1964.

73.  Portanto, mesmo se tratando de quitagio de dividas comstituidas de formas distintas, os
pagamentos das operagdes de crédito mediante despesas de subvengGes econdmicas, tanto daquelas
contraidas junto ao Banco do Brasil e ac BNDES, quanto das que foram tomadas junto aoc FGTS com
amparo na Lei 11.977/2009, careceram da devida autorizagéo em Lei Orcamentdria Anualou em lei de
créditos adicionais e desvirtuaram os registros contabeis da execug@io das despesas, contrariando o
disposto no art. 167, inciso II, da Constituigdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000,
e 0s artigos 12, § 3°, inciso 1), e § 6°, e 13 da Lei4.320/1964.

74.  De todo o exposto neste tépico, cabe realizar a oitiva da Presidente da Repiblica quanto aos
seguintes pontos:

a) pagamento das operages de crédito mediante despesas de subvengdes econdmicas, de dividas
contraidas junto ao Banco do Brasil ¢ a0 BNDES referentes a atrasos de anos anteriores a 2015, sem a
devida autorizagfo em Lei Orcamentaria Anual ou em lei de créditos adicionais e em desacordo com
os registros contibeis de execucfio de despesas, contrariando o disposto no art. 167, inciso I, da
Constituicdo Federal, art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, e nos artigos 12, § 3°, inciso 1L e §
6°, ¢ 13 da Lei 4.320/1964;

b) pagamento das operagdes de crédito mediante despesas de subvengGes econdmicas, de dividas
contraidas junto a0 FGTS com amparo na Lei 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha Vida), sem
a devida autorizagio em Lei Orcamentiria Anual ou em lei de créditos adicionais e em desacordo com
0s registros contibeis de execugdio de despesas, contrariando o disposto no art. 167, inciso II, da
Constituigio Federal, art. 5°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, ¢ nos artigos 12, § 3°, inciso 1L, ¢ §
6° e 13 da Lei 4.320/1964;

¢) pagamento das operagdes de crédito medjante despesas de subvengbes econdmicas, de dividas
contraidas junto ao FGTS, em razio de execugfio de despesa sem autorizacdo orgamentiria na Lei
12.952/2014 (LOA 2014), procedimento este sem a devida autorizagio em Lei Orgamentaria Anuval ou
em lei de créditos adicionais e em desacordo com os registros contdbeis de execucdio 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 11, e § 6°, ¢ 13 da Lei4.320/1964.

75.  No tocante & abertura de créditos adicionais sem autorizagio legislativa, anoto, de inicio, que o
art. 167, inciso V, da Constituigio Federal veda expressamente “a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacdo legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes”.

76.  Esclarego também que, conforme o art. 41 da Lei 4.320/1964, os créditos suplementares — que
constituem um dos trés tipos de créditos orgamentérios adicionais — sdo “destinados a reforgo de
dotagdo orcamentdria”. Desse modo, sdo utilizados para incremento de valores em rubricas ja
presentes na lei orgamentaria anual (LOA) original

77.  Para o exercicio de 2015, assim como ocorreu €m anos anteriores, essa autorizagio legislativa
j4 estd 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 ecaput do
dispositivo, nestes termos:

“Apt. 4° Fica autorizada a_abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes
desta Lei excluidas as alteracbes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracdes
promovidas na programacéio orcamentdria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado
nrimdrio estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no pardgrafo tinico do
art. 8° da LRF e os limites e as condices estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
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valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovag¢do 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 alteragBes promovidas na pro gramagdo orgamentiria sejam
compativeis com a obtencio da meta de resultado primario estipulada para o exercicio de 2015.

79.  Para esse mesmo periodo, o art. 2° da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) 2015 (Lei
13.080/2015, cujo texto foi publicado em 2/1/2015) estabelecia meta superavitéria de RS 55,28 bilhdes
para os Orcamentos Fiscale da Seguridade Social.

80. Em 22/7/2015, o Poder Executivo apresentou projeto de lei ao Congresso Nacional (PLN
5/2015), propondo redugdo desse valor para RS 5,81 bilhdes. Na exposicdo de motivos anexa ao
projeto, consta que as justificativas para a diminuigdio foram, entre outras, a frustragio de receitas e a
elevacio de despesas obrigatorias. Afirma-se, ainda, textualmente, que o esforgo fiscal que ja havia
sido empreendido nio seria suficiente para o cumprimento da meta fiscal fixada no texto original da
LDO. Reitero que o envio dessa proposta de alteragio legislativa e a exposigdo 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 apods a
apresentagio do PLN 5/2015, de seis decretos — todos sem numeragéo, sendo quatro em 27/7/2015, um
em 20/8/2015 e um em 2/9/2015 — por meio dos quais foi autorizada a abertura de créditos
suplementares ao orgamento da Unifio, sem que houvesse a devida autorizagio le gislativa, como prevé
a Constitui¢io 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 ocasido
que houve o reconhecimento, pelo préprio governo, da impossibilidade de se atingir a meta fiscal
entio vigente. Também foram desconsiderados os valores decorrentes de anulagio de despesa, bem
como de despesas financeiras, ambos sem reflexos na meta de resultado primério, referéncia adotada
pelo citado art. 4° da LOA 2015.

83.  Quanto s despesas discriciondrias autorizadas nos aludidos decretos, da ordem de R$ 1,76
bilhdo, alegou-se, nas exposi¢es de motivos, que as modificagBes orgamentdrias realizadas ndo
tinham impacto na meta do resultado primério, tendo em vista que a execucdo das despesas seguiria a
programagio financeira de 2015 estabelecida por intermédio do Decreto 8.456/2015.

84. Ocorre que, a despeito de o resultado primdrio ser calculado pelo regime de caixa e, dessa
forma, ser contabilizado apenas quando ocorre a execugdo financeira, o legislador deixou assente que ¢
condicio para a abertura de crédito suplementares a compatibilidade das alteragdes promovidas na
programacfio orcamentiria com a obtengfio da meta de resultado primério. Por conseguinte, a vedagdo
independe da programacfio ou da execucfo 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
“Gustificativa de que a realizagdo das despesas objeto desses créditos ndo afeta a obtengdo do
resultado primdrio 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 restricdo desde a fase de
elaboracio e alteragio do orgamento, mitigando, assim, a probabilidade de eventual execugdo de
despesa conflitante com a previsgio legislativa para o resultado primério. De fato, parece-me ndo haver
sentido em autorizar novos créditos orgamentirios que nfio poderiam ser executados, porquanto
inconcilidveis com a meta fiscal vigente.

86.  Além disso, a prosperar a intepretagfo 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 nfio contém frase ou palavra inutil,
supérflua ou sem efeito.

10



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAC TC 008.389/2016-0

87.  Ainda quanto a essa questdo, hd outro aspecto observado pela unidade técnica que merece
registro. A verificagiio da harmonia entre a previsdo orgamentiria ¢ a meta de resultado primario €
exigida na legislagio (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 programago
financeira. O art. 4° da LOA 2015 é 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 conversio 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 entdo vélida e aplicavel.

89. Dessa forma, a conclusfio preliminar que endosso, por ser corretamente baseada na legislagio
pertinente a0 tema, é 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
alieracBes na programagio orgamentiria incompativeis com a obtencéo da meta de resultado primério
entio estabelecida para o exercicio. Essa ocorréncia configurou, na pratica, a abertura de créditos
suplementares sem a devida autorizagdo legislativa, vedada pelo art. 167, inciso V, da Constituicdo
Federal

90.  Destaco, por fim, que esse indicio de irregularidade — que, considerando essa andlise inicial,
tem as mesmas caracteristicas observadas quanto ao exercicio de 2014 — deve ser objeto de oitiva da
Presidente da Reptblica, 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 realizaglo de receita nfio seja
compativel com a meta fiscal, deve ser realizada limitagio de empenho e movimentagio financeira,
também conhecida como contingenciamento. Essa imposicdo normativa representa um dos principais
pilares de uma gestdo fiscal responsivel, que obriga o governo a fazer ajustes na sua programacio de
gastos, de forma a manter o compromisso assumido em lei (Lei de Diretrizes Orgamentarias, LDO)
para com a sociedade brasileira, de que ndo vai efetuar despesas em patamares muito superiores as
receitas que vio sendo arrecadadas ao longo de determinado exercicio financeiro.

92.  As projegSes do Relatério de Receitas e Despesas Primérias do 2° bimestre de 2015
contemplaram a previsdo de diminuigfio real do PIB de 1,2%, a reducfo das receitas liquidas, previstas
em R$ 65 bilhdes, e a ampliagio da estimativa das despesas obrigatérias em R$ 5,7 bilhdes. Em
consequéncia, indicou-se a necessidade de redugfo dos limites de empenho e movimentagdo financeira
das despesas discriciondrias de todos os Poderes em R$ 70,9 bilhGes para o atingimento da meta
estipulada na LDO 2015, que foi de superdvit primério, baseado numa previsdo de crescimento real do
PIB (0,8%), tendo ocorrido redugéo de 3,85%.

93.  Quanto as projeces do Relatério de Receitas e Despesas Primarias do 3° bimestre de 2015,
continham previsio de diminuigdo real do PIB de 1,49%, redugdio das receitas liquidas em R$ 46,7
bilhdes e ampliagio da estimativa das despesas obrigatorias em RS 11,4 bilhdes. Alm disso,
indicavam que, para o cumprimento da meta superavitiria de R§ 55,3 bilhdes estabelecida na LDO,
deveria haver um contingenciamento adicional de R$ 58 bilhdes.

94. No entanto, o Poder Executivo nio estabeleceu novo contingenciamento dessa magnitude.
Alternativamente, optou por encaminhar ao Congresso Nacional, no final de julho de 2015, um projeto
de lei referente 3 mudanca de meta e ja incorporar os seus efeitos no Relatdrio de Avaliagdo das
Receitas ¢ Despesas Primarias do 3° Bimestre de 2015. Na redag8o original do Projeto de Lei PLN
5/2015, propds-se a fixagdo da meta de resultado primério para o setor plblico em R$ 8,7 bilhdes,
sendo a meta para o Governo Central de R$ 5,8 bilhSes. Além da redugio da meta original em RS 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€ém que ser cumpridas ndo apenas no
final do exercicio, mas avaliadas a cada bimestre, para que nfio se perca de vista o controle, a evolugéo
¢ a limitacio das despesas discricionarias, sujeitas ao contingenciamento, bem como a cobertura das
despesas obrigatérias. Essa lei, portanto, tornou obrigatério o estabelecimento antecipado de uma meta
de resultado primério, que deve ser avaliada bimestralmente durante a execugdo do orgamento.

96.  Naapreciagio das Contas de Governo de 2014, este Tribunal néo questionoua possibilidade de
mudanca da meta no decorrer do exercicio, mas sim, a condugfio da programagao orgamentaria e
financeira baseada em previsio contida em projeto de lei e, consequentemente, a omisséo de
contingenciamento de acordo com a meta estabelecida na lei em vigor (LDO). Em 2015, a apalise
inicial dos elementos presentes nos autos leva a conclusio de que se repetiu a imregularidade de se
utilizar 2 meta contida em projeto de lei como fundamento para condugdo da programagio
orgamentaria e financeira. O contingenciamento estabelecido no terceiro bimestre, com base na meta
contida no PLN 5/2015, foi de R$ 8,6 bilhdes, valor R$ 49,4 bilhGes inferior ao necessario para o
alcance da meta da 1.LDO 2015 entfio vigente.

97.  As alteragBes da programagio orgamentaria e financeira decorrentes das avaliagSes do terceiro
¢ quarto bimestres basearamese em projeto de ki, € nfio na meta entdo vigente, estabelecida pela LDO
2015, o que contraria o entendimento disposto no Acérddo 2.461/2015-TCU-Pknario, sobre o Parecer
Prévio das Contas do Governo de 2014, segundo o qual, na condugfio da programacio orcamentdria e
financeira, deve-se considerar a meta fiscal vigente, ou seja prevista na li. A condugio da
programagio amparada em projeto de lel aliada & significativa redugo das receitas, levou a
contingenciamentos insuficientes.

98.  As informagdes disponiveis indicam ter sido irregular o estabelecimento da programagéo
orcamentdria e financeira com base na redugdo da meta fiscal prevista no PLN 5/2015, pois acarretou
apuragio, pelo Poder Executivo, do montante de limitagio de empenho e movimentagdio financeira
inferior a0 necessério para o atingimento da meta fiscal entdio vigente. Em principio, tal fato viel o
art. 9° da LRF, segundo o qual, se for verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
poderd nfio comportar 0 cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecides no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes ¢ o Ministério Publico promoverfio, por ato proprio € nos
montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagio de empenho e movimentacéo financeira.
99.  Phnejamento, transparéncia, prevencdio de riscos e corregiio de desvios estdo entre os
pressupostos da gestdo fiscal responsdvel, nos termos do art. 1°, § 1°, da LRF. Esses pressupostos
visam preservar o equilibrio das contas piblicas, de forma a controlar o endividamento piblico.

100. Para tanto, sio previamente definidas e amplamente divulgadas, por meio da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, as metas de resultado entre receitas e despesas primdrias, entendidas como aquelas que
efetivamente afetam o nivel de endividamento plblico. Em razéo de sua relevincia como mnstrumento
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 especiala limitagiio de empenho e movimenta¢do 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 primdrio é 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 nfio podem ser desprezados, razdo pela
qual o cumprimento da meta de resultado primario somente far sentido econdmico se de fato decorrer
do efetivo esforgo fiscal do governo. Medidas atipicas, com impactos primérios significativos, quase
sempre sdo percebidas e mensuradas pelo mercado. Isso significa que, no dmbito das financas
piblicas, 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.
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103. Por fim, assinalo a trajetéria do resultado primario do Governo Federal, em percentual do
Produto Interno Bruto (PIB), verificada de 2006 a 2015, passando de um resultado superavitério de R$
51,3 bilhdes para um resultado deficitirio de R$ 116,7 bilhSes, o que corresponde a uma deterioragéo
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 programagio orgamentaria e financeira, com a elaboracio de Relatérios de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° bimestres de 2015 e da edigdo 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, (i)
o contingenciamento de despesas discriciondrias da Unifio 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 Constituigdo Federal), os pressupostos do planejamento, da transparéncia
e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da LRF), os arts. 9° da LRF e 52 da LDO 2015, bem como
o Acérddo 2.461/2015-TCU-Plenério.
106. Assim sendo, julgo como de boa prudéncia realizar a oitiva da Presidente da Repiblica também
emrelacio a esses indicios de irregularidades, para que a eles sejam apresentadas contrarrazdes, 0 que
possibilitara a esta Corte de Contas a formagdo de um juizo sobre seus efeitos, extensio ¢ gravidade.
107. Outra possivel irregularidade corresponde a utilizagdo de recursos vinculados, provenientes do
superdvit financeiro de 2014, em finalidade diversa do objeto da vinculagéo, por meio da edi¢io da
Medida Provisdria 704, de 23/12/2015.
108. O art. 1° da referida medida autorizou, de modo aparentemente indevido, a desvinculagio de
receitas decorrentes de superdvit financeiro de 2014, para que fossem alocadas como fontes de
despesas primarias obrigatorias no exercicio de 2015. O normativo ressalvou, entretanto, vinculagBes
de ordem constitucional e decorrentes de reparticdo 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 destinagdo para determinada fonte de recursos. Portanto, nio
caberia a uma norma posterior dispor exce¢do em termos gerais, como fez o art. 1° da MP 704/2015,
retirando a obrigatoriedade imposta por lkis especificas e estabelecendo como requisito, apenas, a
verificagdo de superavit 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 desvinculagio de todos os superavits financeiros
vinculados por forga de normas infraconstitucionais.
111. A partir da autorizagio que teria sido conferida pela medida proviséria, o Ministério do
Plnejamento, Orcamento e Gestdo, publicou a Portaria 138, de 29 de dezembro de 2015, alterando
fontes de recursos originalmente vinculados na Lei Orgamentaria Anual de 2015 (LOA 2013), no
montante de R$ 46,9 bilhdes.
112. Dessa forma, considerando que a referida medida proviséria nio teria o conddo de desvincular
fontes de recursos, estes ndo poderiam, por forga da mencionada portaria, ter sido utilizados para fins
diversos daqueles definidos em suas respectivas leis especificas. Teria ocorrido, portanto, infringéncia
ao pardgrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000, que assim dispSe: “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” (gifo
acrescido).
113. Mais especificamente, no que tange aos recursos de fundos especiais atingidos pela
desvinculagio efetivada pela Portaria 138, teria havido, cumulativamente, descumprimento do art. 73
da Lei Geral de Direito Financeiro (Lei 4.320/1964). A desvinculagiio dessas receitas demanda
autorizacio especifica na propria lei de criagio do fundo, nos termos do mencionado dispositivo:
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“Salvo determinagio em contrdrio da lei que o instituiy, o saldo positivo do fundo especial apurado
em balango serd 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 Tecnoldgico (FNDCT). Conforme se depreende dos arts. 1° ¢ 10 da Lei 11.540/2007, esse
fundo possui receitas especificadas destinadas a determinados objetivos. Portanto, somente outra lei
que alterasse a leide instituigdo do FNDCT, dispondo especificamente sobre destinacio diversa de sua
receita, poderia ter efeitos quanto a desvinculagdo de recursos do fundo. Néo ha como se valer das
disposigGes 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 Reptblica quanto acs seguintes pontos:

a) utilizagdo de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa do
objeto da vinculagio, em ofensa ao pardgrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000;

b) utilizagdo de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da vinculagfio, em
desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964.
116. O tépico seguinte relaciona-se & competéncia do TCU de verificar se a execuglo das despesas
de investimento das empresas estatais ndo dependentes (aquelas que nio recebem recursos do Tesouro
Nacional para pagamento de despesas de custeio ou de capital) realizou-se de acordo com o
programado no Orgamento de Investimento referente ao exercicio de 2015.
117. Observou-se que, nio periodo, nic houve empresas estatais que executaram despesas acima do
limite awtorizado para cada fonte de financiamento. Tal desconformidade foi objeto de ressalva nos
relatérios sobre as Contas do Governo de 2010 a 2013 e de irregularidade no referente a 2014, ocasido
em que 0ito empresas apresentaram o problema.
118. De acordo com o Departamento de Coordenagdo e Governanga das Empresas Estatais do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio (Dest), o aperfeicoamento dos mecanismos de
controle, acompanhamento e alrtas em relagio a4 execugfio orgamentdria das empresas estatais
possibilitou a corregdo da irregularidade.
119. No entanto, duas empresas apresentaram programagdes, no nivel de subtitulo, com realizagdo
superior a dotagiio aprovada, devido a problemas operacionais em suas atividades, consoante apurado
pela Controladoria-Geral da Unifio e registrado na Prestagdo de Contas da Presidente da Republica de
2015, conforme quadro abaixo:

Agdes sem Cobertura Orcamentaria

R$
Codigo do Dotaglio Final | Realizado R-DF
. Ag¢io-Localizador
Localizador (DF) R) (% do excesso)
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
32860033 Instalagdo de bens iméveis — no Estado do Rio de Janeiro 9.961.043 32.195.697 | 22.234.649 (223.2%)
Petroleo Brasileiro S.A. (Petrobras)
Manutengio da Infraestrutura Operacional de Usinas
65560020 Termelétricas - na Regido Nordeste 189.811.0001 204.618.882 14.807.882 (7,8%)

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

120. A realizacio de despesa em montante superior & dotagdo aprovada constitui indicio de
irregularidade na execugfio do Orgamento de Investimento das empresas BNDES e Petrobras, uma vez
que o inciso II do art. 167 da Constituicio Federal veda a realizagio de despesas que excedam os
créditos orcamentarios.

121. Desse modo, deve ser promovida a oitiva da Presidente da Reptiblica acerca deste ponto.

122. Nio obstante a irregularidade tenha persistido, € visivel a melhora observada em relacio ao
exercicio anterior, com redugfo do nimero de agbes que ultrapassaram a meta de 17 para 2, ¢ 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 Orgamento de Investimento sofreu queda
de 16% em 2015 em comparagio com 2014, o que representa uma redugio nos investimentos de R$
15,3 bilhdes. Além disso, em relagdo 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 redugfio significativa, a diferenca entre o Aumento do Patrimdnio Liquido e
os investimentos realizados ainda alcancava a expressiva soma de R$ 339,19 milhdes no conjunto
dessas empresas, indicando a necessidade de o Tribunal seguir acompanhando a situagéo.

124. A unidade técnica também apontou indicio de irregularidade consistente no fato de que, desde
2013, a Empresa Brasileira de Infraestrutura Portuéria (Infraero) vem retendo e utilizando recursos
provenientes de taxas recolhidas de passageiros — Adicional de Tarifa Aeroportudria (Ataero) e do
Adicional da Tarifa de Embarque Internacional (Ate) —, que, de acordo com a anélise inicial, deveriam
ser transferidos ao Fundo Nacional de Aviagio Civil (FNAC), como prevé o art. 1° da Lei 9.825/1999.
Ressalto que esse fundo destina-se exclusivamente ao desenvolvimento ¢ fomento do setor de aviagio
civil e das infraestruturas aeroportudria e aerondutica civil (art. 63 da Lei 12.462/2011).

125. A prépria empresa, ac se manifestar nos autos do processo TC 008.948/2016-0, admitiu a
ocorréncia, que, no exercicio de 2015, atingiu o montante de RS 518 milhdes. Em sua defesa, alegou
atrasos nos repasses da Unifio para investimentos, bem come a permanente situagio deficitiria de suas
contas, para reter os referidos valores a fim de arcar com suas despesas, incluindo as correntes.

126. Segundo estabelece a legislagdo pertinente ao tema, os valores dessas tarifas devem ser
transferidos a0 FNAC, que pertence a Unifio, 0 que implica se tratar de receita orgamentéria. Também
de acordo com a lei, as despesas do fundo correm & conta de dotagBes orcamentirias especificas
alocadas no Orcamento Geral da Unifio, observados os limites anuais de movimentagéo e empenho ¢
de pagamento.

127. Por conseguinte, a mencionada retengdo parece representar o uso indevido, pela Infraero, de
recursos do orgamento da Unifio, que devem ser submetidos ao processo constitucional de elaboragdo e
execugdo orgamentaria.

128. Ressalto que, da analise dos elementos presentes no processo TC 025.043/2015-3, percebe-se
que ndo apemas a Secretaria de Aviagdo Civil da Presidéncia da Replblica (SAC/PR) tinha
conhecimento da questdo, mas também o Departamento de Coordenagdo ¢ Governanga 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).

129. Deste exame preliminar, entende-se que caberia 8 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 regularizagio dos repasses ao FNAC.

130. Todavia, compreendo que, em vez da oitiva da Presidente da Reptblica, € preciso aprofundar
ainda a questio no processo especifico, ja constituido.

131. Passando para o topico seguinte, este Tribunal realizou inspegio de conformidade na Secretaria
do Tesouro Nacional, em que se verificou autorizagfio indevida concedida pelo Banco Central do
Brasil a0 Banco da Amaz6nia S.A. (Basa) para que essa instituigdo financeira efetuasse o registro de
R$ 982,1 milhdes no Nivell de seuPatrimdnio 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 instituicSes financeiras, e implementado no
Brasil pelo Conselho Monetdrio 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 manutengdo da saide dessas instituicGes. O PR
consiste no somatério do Nivel I e do Nivel Il da estrutura de capital, cada qual apurado mediante
critérios definidos pelo CMN.

133.  As informacdes disponiveis indicam que a autorizagiio concedida pelo Bacen ao Basa foi
exarada sem a observancia de condicionantes e vedag3es estabelecidas pela legislagio 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 Muituo com a
Unidio, ndo ter sido efetuada em espéceie, como determina o art. 16, § 1°, inciso 1, da Resolugio CMN
4.192/2013, mas, sim, mediante a emissdo direta, pela Unifio, de titulos publicos & instituic&o
financeira.

135. A segunda ocorréncia encontra-se alicergada na afronta & vedaglo expressa no art. 16, inciso
XI, da Resolugio CMN 4192/2013, que proibe que a compra do instrumento, a ser elegivel a
patrimdnio de referéncia, emitido pela instituigdo financeira, seja financiado, direta ou indiretamente,
pela prépria instituigdo emissora. O dispositivo normativo nio foi observado porque, em vez de
receber recursos em espécie da Unifio como pagamento pela aquisigdo do instrumento por ele emitido,
o Basa aceitou receber, do Tesouro Nacional, um conjunto de compromissos financeiros assumidos
pela Unifio, consubstanciados nos tftulos piliblicos emitidos com base na Portaria 707, de 15 de
dezembro de 2014, o que caracteriza o financiamento direto, pelo préprio banco & Unifo, da aquisicéo
do instrumento emitido.

136. Sabedor de que a integralizagdo do instrumento havia ocorrido em titulos, e nio em espécie, 0
Basa pds em pratica sistemitica que teve por objetivo fazer parecer que os titulos teriam sido
monetizados — vendidos em mercado — e que, desse modo, teria ocorrido a chamada “infegralizacdo
em espécie”, necesséria & concessio de autorizagdo pelo Bacen a que se refere o art. 24 da Resolugdo
CMN 4.192/2013.

137. Contudo, tais titulos nfo 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 Patrimbnio de
Referéncia da instituicdo financeira nfio resultaram dos referidos titulos, mas sim da emisséo de novos
passivos junto a outras instituigdes financeiras, por intermédio da realizagio das denominadas
“operacdes compromissadas”, cujo prazo de vencimento, no caso em tela, foide apenas um dia.

138. Tais operagBes consistem na compra (ou venda) de tftulos com compromisso de revenda (ou
reconpra) em uma data futura, anterior ou igual & data do seu vencimento. Em suma, uma operacéo
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 institui¢des financeiras
e dando como garantia titulos de sua carteira. Dessa maneira, o banco nfo se desfez desses
instrumentos, e as institui¢Bes credoras nfo possuiram de fato esses titulos, pois eles pertenciam ao
Basa. Se a negociacdo fosse definitiva, o banco venderia os titulos as outras instituicSes financeiras
sem o compromisso de recompra-los.

139. O que parece revelar ainda mais a irregularidade cometida € a constatagio de que o Basa
efetuou a captacdo de recursos ndo em uma Unica data, mas nos dias 15, 16, 19 ¢ 24 de dezembro de
2014, ou seja, captou uma parte do dinheiro em um dia, devolvendo no dia seguinte 2 instituigio
credora, depois captando mais uma parcels, devolvendo no outro dia e, assim, sucessivamente.
Paralelamente, o banco solicitou autorizacio do Bacen em duas datas distintas, dia 15/12/2014 (RS 300
milhdes) e 26/12/2014 (R$ 682 milhdes), para que os referidos valores compusessem seu Capital
Principal, sendo gue, em nenhum momento, o Basa teve o valor integral de RS 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 milhSes que a mencionada autarguia
autorizou a compor o Nivel I do Patriménio de Referéncia do Basa ndo correspondiam ao instrumento
que se originou da assinatura do contrato de mutuo celebrado entre a Unifio e o banco federal, mas,
sim, aos passivos emitidos junto a outras instituicdes financeiras. [gnorou, também, que, na realidade,
a monetizacdo efetuada pelo Basa ocorreu em quatro datas distintas e em parcelas muito inferiores aos
R$ 982.1 milhdes que foram objeto da autorizacdo exarada pela autoridade monetaria, sendo esses
valores em espécie devolvidos as instituigdes credoras emapenas um dia.
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141. Ressalte-se que tal autorizacio foi promovida pelo Banco Central mediante despacho do
Diretor de Organizagio do Sistema Financeiro e¢ Controle de Operagbes de Crédito Rural em
2/1/2015, pelo valor de RS 982.120.185,98. cuja comunicagio ao Basa ocorreu em 5/1/2015, por meio
do Oficio 037/2015-BCB/Deorf/Difin. Assim, a autorizagfio indevida foi praticada no exercicio de
2013, interferindo nas contas de governo desse exercicio.

142. Logo, os elementos dos autos e a anilise realizada levam a crer que o Bacen descumpriu re gras
estabelecidas por meio da Resolugio 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 IX,
ambos da Lei 4.595/1964, ou seja, cumprir e fazer cumprir as normas expedidas pelo CMN e exercer a
fiscalizag#o das instituigBes financeiras.

143. Ante o exposto, essa matéria também deve ser objeto de oitiva da Presidente da Republica.

144. Cabe mencionar, ainda, a possivel omissio de repasse de recursos do Seguro Obrigatério de
Danos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestre (DPVAT) a0 Fundo Nacional de
Satde. De acordo com o pardgrafo fnico do art. 27 da Lei 8.212/1991, o paragrafo Gnico do art. 78 da
Lei 9.503/1997, bem como a Resolucio CNSP 192/2008, da arrecadagfio bruta do DPVAT, 45%
devem ser repassados ao Fundo Nacional de Satde (FNS), gestor financeiro dos recursos destinados ao
Sistema Unico de Saude (SUS).

145. Ocorre que as transferéncias efetivamente realizadas ao FNS — no total de RS 3,805 bilhes,
conforme pesquisa no Siafi — ndo correspondem aos valores informados pela Seguradora Lider,
responsével pelo recebimento do DPVAT — de R$ 3,894 bilhdes, que deveriam ter sido transferidos ¢
correspondem a 45% de um totalde RS 8,654 bilhdes.

146. Diante disso, se confirmada a irregularidade apds a ottiva, caberd recomendar ao Ministério da
Saude, 4 Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), ao Banco Central do Brasil e & Seguradora
Lider (por forga da Portaria Interministerial n° 293/2012) que adotem providéncias com vistas a
regularizagio do repasse do Seguro DPVAT no valor de R$ 89,7 milhdes ao FNS, em atendimento &s
Leis 8.212/1991 e 9.503/1997.

147. Destaco agora a andlise da agdo setorial do governo, que, como se sabe, recebeu nova
abordagem a partir do exame da Prestagdo de Contas da Presidente da Repiblica relativa ao exercicio
de 2013. A mudanga de orientagéio 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 relatério e a opinido emitida anualmente
pelo TCU.

148. Nessa perspectiva, dedicou-se especial atengo as informagbes de desempenho (indicadores e
metas), que demonstram o resultado das intervencdes governamentais. Tais informagSes sdo definidas
no plano plurianual e seus valores atualizados foram informados nas contas de 2015. E impo rtante
registrar a relevancia dos indicadores ¢ das metas no contexto da prestagéio de contas do Estade, pois
tais instrumentos destacam as realizagdes do governo e ajudam o publico a entender os efeitos da
atuacdo estatal.

149. No ambito do Plano Plurianual (PPA), os indicadores sdo projetados para aferir ¢ descrever
aspectos relacionados a cada programa tematico. Sujeitos a apuracio periédica, devem contribuir para
o monitoramento da evolugfio de uma determinada realidade em que o programa pretende influir,
gerando ainda subsidios para sua avaliagdo. Por sua vez, as metas sfio associadas a cada objetivo e
devem possibilitar 0 acompanhamento das realizagdes 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 informa¢des 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 relevincia. Dessa amostra, 71 metas (44%)
apresentaram problemas de qualidade e/ou de confiabilidade.

152. Quanto 4 qualidade, foram apontadas deficiéncias em 40 metas (25%), tais como: os sistemas
de gestio da informagdo nio permitem a agregagio dos contratos pelo publico definido na meta
(Programa Tematico 2012 — Agricultura Familiar); ¢ 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 relagio a confiabilidade dos dados apresentados, 34 metas (21%) foram refutadas pelas
andlises. Exemplos de problemas verificados:

2) unidade de medida inadequada: mimero 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 qualificag@o
—Programa 2071 — Trabalho, Emprego ¢ Renda;

b) uso de critérios em desacordo com a legislgdo para contabilizagdo de moradias acessiveis
(Programa 2049 — Moradia Digna);

¢) incompletude de informagBes utilizadas para apuragio 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
niimeros que n3o representam, de fato, a realidade.

155. Reitera-se que a PCPR é o instrumento por meio do qual deve ser tornado piblico o
atingimento dos objetivos governamentais e, por essa razio, os dados que refletem os resultados
alcancados devem ser exatos.

156. Dessa forma, anoto, em relagio as contas referentes ao exercicio de 2015, a existéncia de
indicios de distorgBes materiais que comprometem a confiabilidade de parcela significativa das
informactes relacionadas a metas previstas no Plano Plurianual 2012-2015, o que deve ser objeto de
oitiva da Presidente da Repiblica.

157. Com o intuito de verificar se as demonstragbes consclidadas da Unido refletem, em todos os
aspectos relevantes, a situagio patrimonial em 31/12/2015 e os resultados patrimonial, financeiro e
orcamentdrio de 2015, foi realizada a auditoria do Balango Geral da Unido (BGU). Ac todo, foram
detectadas vinte distorcdes, envolvendo achados quantificados, nfio quantificados e falhas de
divulgacio.

158. Algumas dessas constatagBes j4 haviam sido identificadas nos dltimos anos. Nesse sentido,
cabe ressaltar que, em relagdo as constatagBes recorrentes, a Administragio teve a oportunidade de se

manifestar e corrigir as distor¢Bes apontadas, com o agravante de nfo té-lo feito novamente no
exercicio de 2015.

159.  As principais conclusdes sdo as seguintes:

a) o Passivo estd subavaliado em pelo menos RS 17,74 bilhBes, em razio da auséncia de
provisdes 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 transposicio de saldos entre o plano de contas federal,
utilizado até dezembro de 2014, ¢ o Plano de Contas Aplicado ao Setor Plblico, implantado em janeiro
de 2015. Com isso, houve um comprometimento da comparabilidade das informagSes de um ano para
outro;

¢) o Ativo esta superavaliado em pelo menos RS 4,1 bilhdes, em razio da superavaliagdo das
ParticipagBes Societarias da Unidio no Banco do Brasil;
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d)o Resuliado Patrimonial estd superavaliado em R$ 11,9 bilhdes, em decorréncia da
superavaliagio das Variagdes Patrimoniais Aumentativas relacionadas a Participagdes Societirias da
Unido;

g) ocorreu remanejamento iregular, apds liquidagdo e pagamento, da tubrica despesa com
refinanciamento da divida para a rubrica despesa com resgate da divida, no montante de R$ 60 bilhdes;

f) houve distorgBes decorrentes de classificagdes contibeis incorretas mo montante de
R$ 28,1 bilhdes, referentes a juros e encargos de empréstimos ¢ financiamentos concedidos (R$ 7,7
bilhdes) ¢ ao saldo de empréstimos e financiamentos concedidos (R$ 20,4 bilhdes);

g} houve distor¢des de RS 80,1 bilhes decorrentes de falha na consolidagdo, causadas pela ndo
exclusdo de operagdes intragovernamentais;

h) foram identificadas distorgSes ndo quantificaveis relacionadas a estimativas inadequadas ou
inexistentes, cujos montantes, caso confirmados, poderiam representar uma parcela substancial do total
de passivos da Unido. Essas possiveis distorgdes estio relacionadas as estimativas das despesas futuras
da Unifio com pensSes e inativos militares e do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social;

i) foram identificados ativos superavaliados relativos a Créditos Tributdrios a Receber e a
Créditos de Divida Ativa, em decorréncia de falhas nas rotinas de classificag@o desses créditos;

i)o Ativo Imobilizado nfio reflete adequadamente a situagio patrimonial da Unido, em
decorréncia de deficiéncias identificadas na avaliagio e mensuragdo dos imdveis de uso especial e
dominiais, bem como da niio contabilizagio dos iméveis funcionais;

k) ha falhas de divulgagdo em notas explicativas sobre os critérios de Ajuste para Perdas da
Divida Ativa ndo Tributdria do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social
160. O conjunto de achados da auditoria sobre os Balangos Patrimonial, Orgamentario e Financeiro
¢ sobre Demonstragio das Variagdes Patrimoniais do exercicio de 2015 compromete a fidedignidade
das informacBes contibeis veiculadas na Prestagdo 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 Plblico 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 Reptblica. Trata-se da abertura de créditos
orcamentirios extraordindrios, por meio de medidas provisérias (MPs), sem a observincia dos
requisitos constitucionais.

162. O art. 167, § 3° da Constituigio Federal prevé que a “abertura de crédito extraordindrio
somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comogdo interna ou calamidade piblica, observado o disposto no art. 627 (grifo acrescido).
Anoto que o mencionado art. 62 cuida das MPs, que podem ser adotadas pelo Presidente da Repiblica
em casos de urgénceia e relevancia.

163. Dessa forma, ¢ de ficil compreensdo que apenas ¢ aderente 4 previsio constitucional 2 medida
provisoria editada para a abertwra de créditos extraordindrios cuja despesa seja relativa a evento
relevante, urgente e imprevisivel.

164. As MPs indicadas pela Procwradoria — 686, de 30/07/2015, 697, de 8/10/2015, 702, de
17/12/2015, 709, de 30/12/2015 —, cujos valores somados atingiram 0 montante de R$ 49,66 bilhdes,
nfio 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 . Valor
MP Edicdo Favorecidg()s) Finalidade RSP
Instituto Nacional | Garantir a aplicacio do Exame Nacionalde
686 1 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 subvengéo
de econdmica referente ao Programa de
Desenvolvimento | Sustentagdo do Investimento (PSI), a
Econdmico e necessidade de atualizagdo monetaria do

. R 4.606.500.000,00
Social (Bndes) e | repasse de valores devidos a0 Bndes e a 6

a Financiadora de | Finep

Estudos e

Projetos (Finep)

Fundo de Garantir a continuidade do financiamento a
Financiamento ao | estudantes do ensino superior nfio gratuito,
Estudante do tendo em vista as novas operag0es

Ensino Superior | contratadas; atendimento de servigos
(Fies/MEC) administrativos que sdo prestados pelos

agentes financeiros referentes a essa
contratagio; 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
regularizagio do capital relativo a 2014 ¢
outorga de garantias na contratacéo de
aditamentos e financiamentos em 2015

166. Concordo com o Ministério Piblico que nio hd como identificar fato imprevisivel associado a
essas despesas. Em sua maioria, esses créditos adicionais implicam reforgo na dotagdo orgamentiria ja
fixada na lei orcamentaria original Sendo assim, teriam caracteristicas de créditos suplementares,
conforme a definiciio do art. 41 da Lei 4.320/1964: “Os créditos adicionais classificam-se em. (...)
suplementares, os destinados a refor¢o de dotaclo orcamentdria”.

167. Portanto, as informaces apresentadas levam & conclusio preliminar que, com a edigho dessas
MPs, deixou-se de observar a exigéncia legal para a abertura de créditos com essas caracteristicas. De
acordo com a Constituicio Federal, art. 167, inciso V, os créditos suplementares dependem de
autorizagio legislativa, que, para o exercicio de 2015 (art. 4° da Lei Orgamentdria Anual de 2015),
estava condicionada & compatibilidade das novas despesas com a meta de resultado primério.

168. Como assinalado pela Procuradoria, no dmbito do Supremo Tribunal Federal, € consolidado o
entendimento (compartilhado por esta Corte de Contas), de que ¢ inconstitucional a expedigdo de MPs
sem que esteja configurada situagio de imprevisibilidade, urgéncia e relevincia.

169. Nio obstante, é 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 agBes 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 Piblico,
penso que a questio da edigdo de MPs para a abertura de créditos extraordinérios, sem a observagéo
dos requisitos constitucionais, deve ser incluida na oitiva da Presidente da Republica.

171. Por Gltimo, passo a discorrer sobre a emissdo direta de titulos péblicos ac Banco do Brasil com

inobservancia de condigio estabelecida em lei, incorrendo em operagdo de crédito vedada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal
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172. Esclareco que as informag8es 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. Ressalio ainda que esse assunto estd sendo analisado no TC 010.173/2015-3, que trata de
representagio sobre indicios de irregularidades em operagdes de concessdo de crédito do Tesouro
Nacional para institui¢des financeiras federalis.

174. O histérico dos fatos remonta & publicagio da Lei 9.138/1995, que dispde sobre o crédito rural,
cujo artigo 5° autorizou a renegociacio de dividas rurais:

“4rt. 5° Sdo as instituicbes 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 orieindrias de crédito rural, contraidas por produtores rurais, suas associagbes, cooperativas
e condominios, inclusive as jd remegociadas, relativas ds seguintes operagbes, realizadas até 20 de
Junho de 1995:

- de crédito rural de custeio, investimento ou comercializagéo, excetuados os empréstimos do
Governo Federal com opgdo de venda (EGF/COV);

I - realizadas ao amparo da Lei n® 7.827, de 27 de setembro de 1989 - Fundos Constitucionais
de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Qeste (FNO, FNE e FCO);

III - realizadas com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e de outros recursos
operadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); )

IV - realizadas ao amparo do Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (FUNCAFE).”

175. O artigo 6° da mesma lei autorizou o Tesouwro Nacional a emitir titulos para garantir a
realizagdo das renegociagdes:

“drt. 6° E o Tesouro Nacional autorizado a emitir titulos até_o montante de RS
7.000.000.000,00, (sete bilhdes de reais) para garantir_as operacdes 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 operacdes nele referidas ou, alternativamente, para garantir o valor da
equalizagdo decorrente do alongamento.

§ 2° O Poder Executivo, por iniciativa do Ministério da Fazenda, fundamentard solicitagdo ao
Senado Federal de aumento dos limites referidos nos incisos VI VII e VIII do art. 52 da Constituicdo
Federal.”

176. Foi estipulado no art. 10 dessa lei que a emissdo dos titulos de que trata o art. 6° teria as
condigBes estabelecidas pelo Conselho Monetirio Nacional (CMN):

“4rt. 10. O Conselho Monetdrio Nacional deliberard a respeito das caracteristicas financeiras
dos titulos do Tesouro Nacional a serem emitidos na forma do art. 6° e dispord sobre as demais
normas, condigbes e procedimentos a serem observados na formalizagdo das operagbes de
alongamento referidas nesta Lei.”

177. O CMN, pertanto, mediante a Resolugfio 2.238/1996, dispds sobre condi¢es e procedimentos a
serem observados na formalizagio das operagdes de alongamento de dividas origindrias 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 Opgdo de Venda (EGF/COV),
repactuadas de acordo com as Resolugbes n°s 2.164 e 2.187, de 19.06.95 e 09.08.95,
respectivamente.”

178. No que tange 2 emissdo dos titulos, o art. 8° dessa resolugio determina o exposto a seguir:

“Art. 8° Estabelecer, para garantir o alongamento e a equalizagdo de tais operagdes, as
seguintes caracteristicas e condigbes relativamente aos titulos publicos a que se refere o art. 6° da
referida Lein®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 equalizdvel, limitado
ao montante de R$7.000.000.000,00 (sete bilhdes de reais);
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II - os titulos devem ser emitidos, apés celebragdo de contrato entre as instituicbes financeiras
e o Tesouro Nacional, e registrados na Central de Custédia e de Liquidagdo Financeira de Titulos
(CETIP), observando-se que: a) a emissdo 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, vespeitado o limite de R$1.750.000.000,00 (um bilhdo
selecentos e cingiienta milhbes de reais); (Redagdo ajustada ao definido na Resolugdo n® 2.332, de
5/11/1996.)

2. segunda parcela: 05.01.1998;

3. terceira parcela: 05.01.2000;

4. quarta parcela: 05.01.2002;"

179. Ressalto que a 4* ¢ Ultima parcela deveria ter sido emitida ainda no exercicio de 2002.

180. Nesse contexto, a Unidio € o Banco do Brasil assinaram “Contrato de equalizag@o de encargos
financeiros e de alongamento de dividas ovigindrias de crédito rural”, na data de 24 de junho de 1996,
cuja Cliusula 23* determinou que o Tesouro Nacional emitisse titulos no valor de R$ 4,177 bilhGes
para garantia das dividas alongadas.

181. Jaa Cliusula 212 desse contrato condicionou a emissfo dos titulos & obrigagiio de o Banco do
Brasil informar 4 Unifio “o diferencial entre o saldo devedor em 30/11/1995 da operagdio repactuada e
o valor devido pelo mutudrio na mesma data, com base na equivaléncia em produto constante do
contrato de repactuac@o”, por intermédio de transacio via online na rede Sisbacen do Banco Central
do Brasil, “com vistas & sua incluséio no valor dos titulos a serem emitidos(...)” . Entretanto, os titulos a
que se referiu essa clusula ndo foram emitidos.

182. Volando 3 Resolugio CMN 2.238/1996, o art. 13, caput, trata da emissdo de titulos para o
montante a que se refere o art. 2° da prépria Resolugdio 2.238/1996 e a Clausula 21* do Contrato em
tela, estabelecendo o seguinte:

“drt. 13. Relativamente as operages jd renegociadas com cldusula de equivaléncia,

prevalecerd, para fins do alongamento, a equivaléncia em produto contratada, devendo ser acrescido
& 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
contemplard o saldo devedor, em 30.11.93. da operacdo repactuada de acordo com a Resolugdo n®
2.164/95.”
183. Observo que os titulos a serem emitidos pela Unifio deveriam englobar o referido montante,
mas, até o ano de 2002, nfo foi efetuada a emissfio. Dessa maneira, em dezembro de 2008, editou-se a
Resolugiio CMN 3.367/2008, que inseriu o pardgrafo Ginico no art. 13, estabelecendo condiges para a
emissdo de titulos plblicos:

“Pardgrafo tinico. Nos casos em que ndo seja possivel apurar o saldo devedor das operacbes
referidas no_caput até a data das emissbes de que trata a alinea "a" do inciso II do art. 8°_o
pagamento da equalizacdo poderd ser realizado posteriormente, por meio da emissdo de titulos com
as seguintes caracteristicas:(...)”

184. A inclusiio desse pardgrafo consistiu em emissdio de divida sem autorizagdo legislativa, uma
vez que postergou o pagamento da equalizagdo, gerando nova operagdo de crédito.

185. Ressalio que a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 36, probe a operagéo de crédito
entre uma instituicio financeira estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de
beneficidrio do empréstimo e, quando foi editada a Resolugio CMN 3.367/2008, acrescendo o
pardgrafo tnico ao art. 13 da Resolugéio CMN 2.238/1996, a LRF j4 estava em vigor.

186. Em 30/12/2015, Unifio e o Banco do Brasil assinaram contrato (017/PGFN/CAF) de
reconhecimento de divida, cuja Cliusula Primeira dispds sobre o montante original de
RS 114.084.882,55 (30/11/1995). Ja o paragrafo segundo da mesma cliusula informou que tal valor
atualizado até 11/12/2015 era RS 1.535.652.458,96.
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187. Por intermédio da Portaria 780, de 30 de dezembro de 2015, a Secretaria do Tesourc Nacional
autorizou a emissio de 1.099.015 titulos piblicos, 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 operagbes
contratadas com equivaléncia em produtos:

Titulo Emissio Vencimento ‘ PU (em RS) Quantidade Valor Fnanceiro (em RE}
NTN-F 30/12/2015 0101/2017 . 999.718201 376662 376.555.857.02
NIN-F 30/12/2015 0101/2021 | 846,191303 445009 376.562.745,55
NTN-B 30/12/2015 1508/2018 2776 566465 | 135615 376.557.622,65
NTN-B 30/12/2015 1508/2022 | 2.656 878790 141.729 376.556.774,02

TOTAL 1.099.015 1.506232.999.24

188. Ocorre que a emissio desses titulos nfo atendeu a condiglo estabelecida pelo pardgrafo unico
do art. 13 da Resolucdio CMN 2.238/1996, que determinava, especificamente, que o pagamento da
equalizagdo poderia ser realizado posteriormente nos casos em que nfio fosse possivel apurar o saldo
devedor das operagdes. Vdarios 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 j eram conhecidos antes mesmo do transcurso do prazo estabelecido pelo
pardgrafo Uinico do artigo 13.

189. Assinab que a emiss#o de tais titulos teria impacto no resultado fiscal primario no ano de sua
emissdo, porque representaria um aumento da divida liquida do setor piblico apurada pelo Bacen.

190. Verifico também que houve um atraso injustificado na emisséo desses titulos, cuja Gltima
parcela estava prevista para 5/1/2002, segundo art. 8° da Resoluciio CMN 2.238/1996, nio observando
o pardgrafo unico do art. 13 desse dispositivo, inserido pela Resolugiio CMN 3.367/2008. Ademais, tal
operagio de crédito se deuja na vigéncia da LRF, descumprindo a vedagéo 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 reforca o compromisso dessa Corte de possibilitar o amplo exercicio do direito
de defesa, na linha do que foi decidido relativamente as contas de 2014 (Acérddo 1.464/2015-TCU-
Plenario).

192. Ao encerrar, € preciso dizer que este trabalho, que reitero ser ainda preliminar, se deve
enormemente ao esforgo e capacidade técnica dos auditores deste Tribunal, especialmente da Semag e
da SecexFazenda, com distingo 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 relatdrio, e sei que tantos mais
contribuiram com suas opinies e conhecimentos. Todos t€m o meu reconhecimento.

193. Exalto também a participagio do Procurador-Geral, Paulo Soares Bugarin, que deu mais corpo
ao trabalho, a partir do meritdrio questionamento acerca da validade de medidas provisérias que
dispuseram sobre créditos orcamentarios.
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194.  Agradego, por fim, os Ministros Walton Alencar Rodrigues e Raimundo Carreiro, por terem me
permitido usar informacSes de processos de sua relatoria, que representam parte significativa do
presente trabalho.

Ante 0 exposto, voto por que ¢ Tribunal adote o acérddo que ora submeto a este Plenirio.

TCU, Sala das Sesstes Ministro Luciano Brando Alves de Souza, em 15 de junho de 2016.

JOSE MUCIO MONTEIRO
Relator
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DECLARACAO DEVOTO

Antecipo que, no essencial, acompanho o encaminhamento proposto pelo relator.

No entanto, entendo que o acérddo inicialmente submetido 4 apreciacio deste Plendrio requer
duas alteracdes, que registro terem sido de imediato acatadas pelo ilustre relator.

A primeira diz respeito & insercdo no citado acorddo dos trés considerandos que constaram do
Acérdio n° 1.464/2015 — Plensrio, no qual esta Corte, de igual modo, abriu o contraditério para a
Presidente da Repiblica relativamente as Contas de Governo concernentes ao exercicio de 2014.
Mencionados considerandos tém a seguinte redagéo:

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

Considerando, ainda, que a mencionada deliberagfo asseverou, também, que “cumpre
ter presente que o Estado, em tema de sangbes de natureza juridica ou de limitagbes de
cardter politico-administrativo, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva
ou arbitrdria, desconsiderando, no exercicio de sua atividade institucional, o principio
da plenitude de defesa, pois — ndo custa enfatizar — o reconhecimento da legitimidade
ético-juridica de qualguer restrigdo imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se
cuide de procedimento meramente administrative (CF, art. 5°, LV}, a fiel observincia
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 Rousseff,
nfo estdo, no momento, em condi¢des de serem apreciadas por este Tribunal, em razio
dos indicios de irregularidades mencionados no Relatdrio, que demandam a abertura de
prazo para apresentagdo de contrarrazdes, 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,

A segunda proposta que fago € no sentido de que seja excluido da minuta do acérdio o subitem
9.3, coma seguinte redagfo:

9.3. dar ciéncia desta deliberagiio a Advocacia-Geral da Unifo, a fim de que, caso tenha
interesse e entenda necessario, possa exercer, exclusivamente, o contraditério, no prazo

de 30 (trinta) dias, acerca das ocorréncias tratadas nesta deliberagio que eventualmente
hajam se estendido para o exercicio de 2016.

Sustento a exclusdo 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). Ndo é, portanto, a Unifio quem presta contas nem sfo os atos da Unifo que serdo
apreciados, mas sim as contas do Titular do Poder Executivo, conforme se extrai expressamente da
dic¢o do art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, com a seguinte redagiio:
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Art. 71. O centrole 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 Reptblica, 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 Acérddo n° 1.464/2015 — Plendrio, ndo constou do citado acérdao
nenhum subitem no sentido de abrir contraditério para a AGU, mas apenas para a Titular do Poder
Executivo.

Sfo essas as consideragBes que trago nesta ocasido, registrando, novamente, que foram
acatadas de imediato pelo ilustre relator.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandio Alves de Souza, em 15 de junho de
2016.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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ACORDAO N° 1497/2016 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC-008.389/2016-0

2. Grupo I, Classe de Assunto I'V - Contas da Presidente da Republica, exercicio de 2015
3. Responsavel: Dilma Vana Rousse ff (presidente)

4. Unidade: Presidéncia da Reptiblica

5. Relator: Ministro José Miicio Monteiro

6. Representante do Ministério Plblico: Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin

7. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliagdo Governamental (Semag)

8. Advogado constituido nos autos: ndo ha

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 monocrética (S5
1197 PE, sessfio de 15/9/1997, Rel Min. CELSO DE MELILO), que “a circunstdncia de o Tribunal de
Contas exercer atribuicbes desvestidas de cardter deliberativo ndo exonera essa essencial instituigdo
de controle — mesmo tratando-se da aprecia¢do simplesmente opinativa das contas anuais prestadas
pelo Governador do Estado — do dever de observar a cldusula constitucional que assegura o direito de
defesa e as demais prerrogativas inerentes ao due process of law aos que possam, ainda que em sede
de procedimento administrativo, eventualmente expor-se aos riscos de uma sangdo juridica™,

Considerando, ainda, que a mencionada deliberagiio asseverou, também, que “cumpre ter
presente que o Estado, em tema de sangdes de natureza juridica ou de limitagbes de cardter politico-
administrative, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva ou arbifrdria,
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 restricdo imposta
pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide de procedimento meramente administrativo (CF, art. 5°,
LV), a fiel observdncia do postulado do devido processo legal”;

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2015, prestadas
pela Excelentissima Senhora Presidente da Repiblica Dilma Vana Rousseff, nfio estdo, no momento,
em condicdes de serem apreciadas por este Tribunal em razfio dos indicios de irregularidades
mencionados no Relatério, que demandam a abertura de prazo para apresentagfo de contrarrazdes, em
nome do devido processo legal e em respeito ao principio constitucional do contraditério ¢ da ampla
defesa, nos termos da citada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Acdrddo TCU n°
1462/2105-Plenario.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifio, reunidos em Sessfio Extraordinaria
do Plenario, diante das razbes expostas pelo Relator, ¢ com fundamento no art. 71, inciso I, da
Constituicio Federal, nos arts. 1°, inciso ITI, ¢ 36 da Lei 8.443/1992, e nos arts. 1°, inciso V1, e 221 do
Regimento Interno do TCU, em:

9.1. comunicar ao Congresso Nacional que as contas prestadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Reptblica, Dilma Vana Rousseff, referentes ao exercicio de 2015, ndo estio, no
momento, em condicBes de serem apreciadas por este Tribunal em razio de indicios de irregularidades
e de possiveis distorgBes que demandam a abertura de prazo para apresentagdo de contrarrazbes, em
nome do devido processo legal e em respeito ao principio constitucional do contraditério e da ampla
defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberagiio a Excelentissima Senhora Presidente da Repiblica, 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¢Ses a seguir listados:
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9.2.1. manutencio do estoque de operagBes de crédito vencidas até 31/12/2014 durante
praticamente todo o exercicio de 2015, relativamente a atrasos nos repasses ao Banco do Brasil
respeitantes 4 equalizagio de juros do Plano Safra, 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 1I1.1.1 da
instrucfio da Semag);

9.2.2. manutengdio do estoque de operagdes de crédito vencidas até 31/12/2014 durante
praticamente todo o exercicio de 2015, relativamente a atrasos nos repasses a0 Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social respeitantes & equalizagio de juros do Programa de Sustentago
do Investimento, tendo iniciado aquele ano com valor aproximado de R$ 20 bilhdes, em desacordo
com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 (itemIIL.1.2);

9.2.3. realizagio de novas operagdes de crédito pela Unifio junto ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, no primeiro ¢ 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 Sustentagio do Investimento, operacionalizado por aquela institui¢do financeira, em
desacordo com os arts. 32, § 1°, incisos I e 11, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 ¢ com os
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestfio fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, §
1°, da Lei Complementar 101/2000 (item II1.1.3);

9.2.4. realizaciio de novas operagBes de crédito pela Unifio 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
operagdes de crédito rural, em desacordo com o art. 165, § 8, ¢/c o art. 32, § 1°, incisos 1 e II, da Lei
Complementar 101/2000, bem como com o art. € 36, caput, da mesma lei e com os pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdio fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000 (item I11.1.4);

9.2.5. omissdo de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, 4 Caixa Econdmica Federal, ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico de Social € ao Fundo de Garantia do Tempo de
Servico nas estatisticas da divida piblica divulgadas pelo Banco Central do Brasil ao longe do
exercicio de 2015, contrariando os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel inscuipidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 (item I11.2);

9.2.6. pagamento de dividas da Unifio junto ao Banco do Brasil e ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social sem a devida autorizagdo na Lei Orgamentaria 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 Constituigdo Federal, o art. 5°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000 e os arts. 12, § 3°, inciso II, e § 6° e 13 da Lei4.320/1964 (item II1.3.1);

9.2.7. pagamento de dividas da Unifo junto ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo sem a
devida autoriza¢do em Lei Orgamentdria Anual ou em lei de créditos adicionais, ¢ também com o
registro irregular de subvencgbes econdmicas, incluindo o pagamento de R$ 869,10 milhdes executados
em 2014 sem que constassem da respectiva dotacdio orcamentdria (Lei 12.952/2014), contrariando o
que estabelecem o art. 167, inciso II, da Constituigio Federal, o art. 5°, § 1° da Lei Complementar
101/2000 € os arts. 12, § 3°, inciso I, e § 6°, ¢ 13 da Lei4.320/1964 (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
Nio Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256, incompativeis com a obtengfo da meta
de resultado primario entdio vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Orcamentaria Anual de 2015,
infringindo por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituigéo Federal (item 11.4.1);

9.2.9. condu¢iio da programagio orgamentéria e financeira com amparo na proposta de meta
fiscal constante do Projeto de Lei PLN 5/2015, e nfio na meta fiscal legalmente vigente nas datas de
edigdo dos Relatérios de Avaliagio de Receitas e Despesas Primarias do 3° ¢ 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 II1.4.2);
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9.2.10. contingenciamentos de despesas discriciondrias da Uniio em montantes inferiores aos
necessirios para atingimento da meta fiscal vigente nas datas de edigdo dos Decretos 8.496, de
30/7/2015, e 8.532, de 30/9/2015, amparados, respectivamente, pelos Relatérios de Avaliagdo de
Receitas ¢ Despesas Primérias 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 (item II1.4.2);

9.2.11. utilizagio de recursos vinculados do superdvit financeiro de 2014 em finalidade diversa
do objeto da vinculagio, em ofensa ao paragrafo tnico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item
M.4.3);

9.2.12. utilizacio de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do objeto da
vinculagio, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei 4.320/1964 ¢ em ofensa ao pardgrafo
tnico do art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item 111.4.3);

9.2.13. execugio de despesa em montante superior & dotagdo aprovada no Orgamento de
Investimento pelas empresas estatais Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social e
Petrdleo Brasileiro S.A., em desacordo com o disposto no inciso II do art. 167 da Constituicio Federal
(item 111.4.4);

9.2.14. auséncia de repasse referente ac Seguro Obrigatério de Danos Pessoais Causados por
Veiculos Automotores de Vias Terrestres, no valor de R$ 89,7 milhSes, destinado a0 Fundoe Nacional
de Saude, vinculado a0 Ministério da Saide, em inobservancia aos dispositivos das Leis 8.212/1991 ¢
9.503/1997 (item IIL.6);

9.2.15. concessio indevida de autorizagiio pelo Banco Central do Brasil ao Banco da Amazdnia
S.A. para que referida institui¢do financeira efetuasse o registro de RS 982,1 milhdes no Nivel I de seun
Patrimdnio de Referéncia, na qualidade de Capital Principal, contrariando o que estabelecem o art. 16,
inciso XI, ¢ § 1°, inciso I, da Resolugdo-CMN 4.192/2013 e com inobservincia das determinagGes
contidas nos arts, 9° e 10, inciso IX, da Lei4.595/1964 (item II1.5);

9.2.16. abertura de créditos extraordindrios por meio das Medidas Provisérias 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, em desacordo com os requisitos constitucionais de urgéncia e
imprevisbilidade previstos no art. 167, § 3° (parecer do Ministério Publico);

9.2.17. abertura de créditos extraordinarios por meio das Medidas Provisdrias 686/2015,
697/2015, 702/2015 e 709/2015, com caracteristicas de créditos suplementares e especials, em
desacordo com os arts. 167, inciso V, e 62, § 1°, alinea “d”, da Constituiciio Federal, ¢/c os arts. 40 e
41, inciso 111, da Lei 4.320/64 (parecer do Ministério Publico);

9.2.18. abertura de créditos suplementares para o FIES, qualificados indevidamente como
crédito extraordindrio, por meio da MP 686/2015, para viabilizar a contratagio de novas operacdes de
financiamento estudantil, criando despesas obrigatdrias de carater continuado com duragfio de mais de
dois exercicios, com a inobservincia dos arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar 101/2000 (LRF), ¢c/c o
art. 43 da Lei4.320/64 (parecer do Ministério Piblico);

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 primdrias da
Unifio de forma incompativel com o alcance do resultado primério do exercicio, com infringéncia ao
art. 167, inciso V, da Constituicio Federal, ao art. 4° da Lei Or¢camentaria 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. autorizagdo para contratacio de operacfio 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 nfo haver prévia autorizagfio na lei orgamentaria ou em créditos adicionais € ndo
ter ocorrido por meio de ki especifica (parecer do Ministério Publico);

9.2.21. emissdo direta de titulos piblicos ao Banco do Brasil com inobservincia de condigdo

estabelecida na legislacio (Resolugdo CMN 2.238/1996), incorrendo em operagdo de crédito vedada
pelo art. 36 da Lei de Responsabilidade Fiscal (voto do Relator);
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92.22. falta de consistdncia de parcela significativa das informagdes relacionadas a metas
previstas no Plano Plurianual 2012-2015 (item IV.1 e anexo 1 da instrugéio da Semag);

9.2.23. achados de auditoria que comprometem a fidedignidade das informages contdbeis

constantes do Balango Geral da Unifio apresentado na Prestag@o de Contas da Presidente da Repiblica
do exercicio de 2015 (item IV.2 e anexo II).

10. Ata n® 22/2016 — Plknario.
11. Data da Sessdo: 15/6/2016 — Contas do Governo.

12. Cédigo eletrdnico para localiza¢io na pagina do TCU na Internet: AC-1497-22/16-P.
13. Especificagiio do quorum:
13.1. Ministros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymiler,

Augusto Nardes, Raimundo Carreiro, José Mucio Monteiro (Relator), Ana Arraes ¢ Bruno Dantas.
13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos Bemquerer Costa e André L.uis de Carvalho.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)

AROLDO CEDRAZ JOSE MUCIO MONTEIRO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral



