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W CONGRESSO NACIONAL
‘Q{ Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

PARECER N2 , DE 2022 - CN

Da COMISSAO MISTA DE PLANOS,
ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO - CMO sobre as
CONTAS PRESTADAS PELA
EXCELENTISSIMA SENHORA
PRESIDENTA DA REPUBLICA
relativas ao exercicio financeiro de
2014, objeto da  Mensagem
Presidencial MCN n° 4/2015-CN (n°
83, de 2015, na origem) e do Parecer
Prévio do Tribunal de Contas da
Unido, aprovado pelo Acdérddo n°
2.461/2015-TCU-Plenario.

Relator: Senador Fabiano
Contarato (PT/ES)

1 RELATORIO

1.1  Introdugao

Por meio da Mensagem n° 4, de 2015-CN (Mensagem n° 83, de
31/03/2015, na origem) a Excelentissima Senhora Presidenta da Republica
encaminhou ao Congresso Nacional, no prazo de sessenta dias apés a abertura
da sesséo legislativa, sua prestagédo de contas relativa ao exercicio financeiro de
2014, cumprindo o disposto nos arts. 84, inciso XXIV, e 49, inciso IX, da

Constituicao.
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A matéria foi lida no Congresso Nacional em 06/04/2015 e publicada no
Diario do Senado Federal n° 43, de 07/04/2015. Nesse mesmo dia 07, foi enviada
ao Tribunal de Contas da Unido - TCU, pelo Presidente do Congresso Nacional,
por meio do aviso CN n° 148, de 07/04/2015, para emissao de Parecer Prévio
no prazo de sessenta dias, a contar do recebimento, conforme o inciso | do art.

71 da Constituicdo.

O TCU, por meio do Aviso n° 644-GP/TCU, de 18/06/2015, comunicou
ao Senhor Presidente do Congresso Nacional que o Plenario da Corte, nos
termos do Acérdao n° 1.464/2015, decidiu abrir o prazo de 30 dias a Senhora
Presidenta da Republica, privilegiando o principio da ampla defesa e do
contraditério, para que ela pudesse se manifestar sobre as conclusdes
apresentadas. Comunicou, ademais, que o Parecer Prévio seria remetido ao
Congresso Nacional apds a analise conclusiva pelo Tribunal da manifestagéo

presidencial.

Posteriormente, por meio do Aviso n° 895-GP/TCU, de 12/8/2015, o
Ministro Relator concedeu prazo de mais 15 (quinze) dias para manifestagao da
Presidenta da Republica sobre dois novos indicios de irregularidades apontados
nos autos. Este prazo foi novamente prorrogado por mais 15 (quinze) dias, por
meio do Aviso n° 937-GP/TCU, de 27 de agosto de 2015, em razdo de pedido
do Plenario do Tribunal, para estabelecer prazo idéntico ao fixado por meio do
Acordao n° 1.464/2015 TCU-Plenario, quando da oitiva inicial.

Concluido o Parecer Prévio, o Tribunal, por meio dos Avisos n° 748 e
750-Seses-TCU-Plenario, de 07 e 08/10/2015, respectivamente, encaminhou,
em meio fisico e em midia eletrénica, o Acérdao n° 2.461/2015, o proprio Parecer
Prévio e o respectivo Relatorio, além do voto do Eminente Ministro Relator
Augusto Nardes. A documentacao referida foi recebida pelo Congresso Nacional
em 14/10/2015.

Mediante despacho do Presidente do Congresso Nacional, de

20/10/2015, foi concedido o prazo de 30 dias, prorrogaveis por mais 15, a
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Senhora Presidenta da Republica para se manifestar sobre as conclusées do

TCU constantes do Parecer Prévio.

Recebida a manifestacdo da Senhora Presidenta da Republica, por
intermédio do Aviso n° 525, de 14/11/2015, da Casa Civil, o processado foi
enviado a esta Comissao, para apreciacao e emissao de parecer, nos termos do

art. 166, § 1°, inciso I, da Constituic&o.

As contas apresentadas pela Senhora Presidenta da Republica (volume
com 752 paginas), o Parecer Prévio do TCU e o respectivo Relatério (volume
com 906 paginas) e a manifestagao presidencial ao Congresso Nacional (volume
com 49 paginas) e os respectivos documentos anexos estdo disponiveis para

consulta no sitio da CMO na internet’.

Inicialmente foi designado Relator da matéria o Senador Acir Gurgacz
(PDT/RO), em 22/10/2015. Tomei em conta, para a elaboragao do relatério atual,
aquele de sua lavra original, aproveitando os elementos que coincidem com meu

pensamento sobre a matéria.

Nao constaram do material inicialmente disponibilizado, porque néao
foram enviados pelo TCU, o inteiro teor do TC 005.335/2015-9 e dos respectivos
apensos, compreendendo oficios, notas técnicas, pareceres juridicos, bem como

a manifestacdo de cada Ministro Relator na votagdo da matéria.

Tais documentos foram considerados pelo entdo Relator essenciais a
formagao do processo, ndo somente para propiciar uma visao de conjunto aos
parlamentares, efetivos julgadores das contas presidenciais, mas especialmente
em respeito ao devido processo legal. Ademais, tém direito de acesso a integra
dos documentos, em todas as fases do processo, tanto o interessado direto
(Presidenta da Republica) quanto a sociedade, destinataria final das agdes

governamentais e, por isso, a maior interessada na regular fiscalizagdo e

1 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2052770. Acesso
em 08/07/2019.
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aplicagao dos recursos. Para suprir essa lacuna, a Senadora Rose de Freitas,
ent&do Presidenta desta Comisséo, dirigiu ao TCU o Oficio n® 204/2015/CMO, de
19/11/2015, solicitando o inteiro teor, em meio magnético, do citado TC
005.335/2015-9. Essa solicitacdo foi respondida por meio do Aviso n° 1418-
GP/TCU, de 10/12/2015, cujos documentos foram disponibilizados em
14/12/2015 no sitio da CMO sobre a matéria.

Em 22/12/2015, o entdo Relator apresentou seu relatério com Voto pela
APROVACAO, com ressalvas, das Contas da Presidenta da Republica relativas
ao exercicio de 2014. A esse relatorio foram apresentadas 9 (nove) emendas, e
o entdo Deputado lzalci apresentou voto em separado, em 12/02/2016, pela
REJEICAO das contas em questdo. Em 23/02/2016, o entdo Relator apresentou
novo Voto, mantendo a posicéo pela APROVACAO, com ressalvas, das contas,
propugnando a rejeicdo das emendas n®¢ 1, 2, 3, 5, 6, 7 € 9 e a inadmissibilidade

das emendas 4 e 8 apresentadas.

Apos a apresentacgao do relatério, foi realizada em 07/03/2016 audiéncia
publica pela CMO com vistas a instruir a matéria, tendo nela se manifestado o
Ministro do TCU Augusto Nardes, Relator do Parecer Prévio, e o entdo Advogado

Geral da Uniao, Luis Inacio Adams.

Em 17/03/2016 foi juntado ao processado o Estudo Técnico n° 05/2016,
da Consultoria de Orgcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos
Deputados, com subsidios a apreciacéo dos itens 8.6 e 8.8 do Parecer Prévio do

TCU, cuja sintese foi de grande valia na confecgédo do presente relatorio.

Nao tendo havido movimentagcédo processual posterior, em 30/03/2016
encerrou-se a relatoria anterior da matéria, por forga do estabelecido no art. 10
da Resolugao n° 1/2006-CN. Assim, em 13/06/2019, foi designado relator o
Senador Jean Paul Prates (PT/RN).

Novamente sem movimentacao processual, em 30/03/2020 encerrou-se

a relatoria anterior do Senador Jean Paul Prates, também com base no art. 10
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da Resolugao n° 1/2006-CN. Entdo, em 21/06/2022, fui designado Relator da
Prestacado de Contas da Presidenta da Republica relativas ao exercicio de 2014.

Tenho a exata consciéncia da imensa responsabilidade desta missao.
As questdes aqui discutidas foram o pivd das mais profundas convulsdes na
politica brasileira recente, tendo reflexos até mesmo na qualidade democratica
de nosso Pais. O que aqui se decidir podera ter consequéncias gravissimas

sobre o desenrolar da vida politica nacional.

Essa excepcional relevancia comega de uma singularidade histérica: a
posicdo manifestada pelo TCU, em prol da rejeicdo das Contas de 2014,
representa, sem duvida, uma inflexdo na conduta histérica daquela Corte. Afinal,
apenas por uma unica vez, até entdo, aquele Egrégio Tribunal havia opinado
pela rejeicdo das contas presidenciais (no caso, em 1936, no primeiro governo
constitucional de Getulio Vargas). Mesmo naquela ocasidao, no entanto, o
Parecer restou in6cuo, pois quando deveria ter sido apreciado pelo Legislativo,
este foi fechado pelo golpe autoritario de 11 de novembro de 1937. E a primeira
vez, portanto, que ao Parlamento cabera pronunciar-se sobre a gestdo
presidencial a luz de um parecer contrario do Tribunal de Contas da Uniao,
quando se podera debater a fundo os aspectos técnico, juridico e politico da

questao.

E este o desafio que se abre a todos nés nesta decisdo transcendente,

do qual ndo nos afastaremos em momento algum.

1.2 O dever de prestar contas

Devemos comecar por discutir a propria razdo de ser desta atividade do

parlamento.
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Prestar contas € préprio dos regimes democraticos. Presta contas todo
aquele, pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uni&o
responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria,

em dever inafastavel estabelecido pelo art. 70 da Constituicdo Federal.

O Presidente da Republica inclui-se também no rol daqueles que estao
sujeitos a esta obrigagcdo, embora em situagédo que, axiologicamente, tem suas
singularidades. No regime presidencialista, o Presidente da Republica exerce as
funcdes de Chefe de Governo e Chefe de Estado. No primeiro caso, é
mandatario responsavel por toda a administracdo publica federal, na esfera do
Poder que comanda. No segundo, € o representante maximo da Nagé&o junto a
outros paises e organismos internacionais. Em ambos os caos deve prestar
contas, demonstrando o regular e devido exercicio das nobres fungcdes que Ihe
sao cometidas pelo voto popular. As contas, certamente em razdo da
honorabilidade do cargo, devem ser prestadas diretamente ao Congresso
Nacional, érgéo politico por natureza e destinagdo constitucional. Logo, é o
resultado do debate de ideias, aspiragdes e visdes dos legitimos representantes
do povo que dara fecho ao julgamento, para dizer se o ocupante do mais alto

posto da Republica procedeu como devia e, ainda, como prometeu.

Nessa linha de raciocinio, as conclusdes ofertadas pela Egrégia Corte de
Contas na forma de Parecer Prévio devem obrigatoriamente ser consideradas
no julgamento e, nessa condigdo podem, e até devem, influencia-lo. Porém,
jamais serdo vinculantes, porque o parecer oferece apenas uma perspectiva das
contas prestadas pelo Chefe do Executivo, ou seja, aquela relacionada aos
aspectos técnicos, contabeis e legais, certamente relevantes no conjunto da
responsabilidade presidencial, mas nunca os unicos, pois a conduta desse
mandatario tem também uma faceta legitima e inquestionavelmente politica. Até
porque, pela imensidade da maquina administrativa governamental, o Presidente

da Republica ndo é responsavel, diretamente, por ordenacdo de despesa e
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elaboragdo de balangos, o que exige um grande cuidado ao avaliar a

responsabilidade por aspectos contabeis.

O tema da responsabilidade politico-administrativa em geral tem projecao
na doutrina juridica classica. Para o consagrado administrativista Hely Lopes

Meirelles:

Responsabilidade politico-administrativa é a que resulta da violagédo de
deveres éticos e funcionais de agentes politicos eleitos, que a lei especial
indica e sanciona com a cassagao do mandato. Essa responsabilidade é
independente de qualquer outra e deriva de infragbes politico-
administrativas apuradas e julgadas pela corporacdo legislativa da
entidade estatal a que pertence o acusado, na forma procedimental e
regimental estatuida para o colegiado julgador.?

Em outra oportunidade, disse mais o respeitado mestre acerca da

obrigacao de prestacao de contas de qualquer mandatario:

o dever de prestar contas € decorréncia natural da administragdo como
encargo de gestdo de bens e interesses alheios. Se o administrar
corresponde ao desempenho de um mandato de zelo e conservacgao de
bens e interesses de outrem, manifesto € que quem o exerce devera
contas ao proprietario. No caso do administrador publico, esse dever
ainda mais se alteia, porque a gestao se refere aos bens e interesses da
coletividade e assume o carater de um munus publico, isto €, de um
encargo para com a comunidade. Dai o dever indeclinavel de todo
administrador publico - agente politico ou simples funcionario - de prestar
contas de sua gestado administrativa, e nesse sentido é a orientagéo de
nossos Tribunais?®.

No campo da avaliagdo da alta gestdo da receita e despesa publica,
Aliomar Baleeiro insiste em definir a existéncia de ambos os aspectos, técnico e
politico, e a dificuldade de sopesar os respectivos valores na conducido das

decisoes:

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 16. ed., atual. por Marcio S. Reis e
Edgard N. da
Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 804/805.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed., atual. por Eurico de A.
Azevedo, Délcio B. Aleixo e José E. Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, pp. 100/101.
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Em todos os tempos e lugares, a escolha do objetivo da despesa envolve
um ato politico, que também se funda em critérios politicos. Isto €, nas
ideias, conviccbes, aspiracdes e interesses revelados no entrechoque
dos grupos detentores do poder. Tanto mais lucidos, cultos e moralizados
sejam os governantes quanto mais probabilidades existem de que se
realiza aquele calculo da maxima vantagem social.

Isso pde em contraste o aspecto politico e 0 aspecto técnico da despesa
publica. A despesa publica deve ser encarada sob esse duplo aspecto.
A luz do primeiro, o politico, delibera-se o que deve ser objeto da despesa
publica, isto &, que necessidades humanas de carater coletivo devem ser
satisfeitas pelo processo do servigo publico. Assentada a deliberacao
nesse ponto preliminar cumpre investigar o aspecto técnico: como obter
0 maximo de eficiéncia e de conveniéncia social com o0 minimo de
sacrificio pecuniario correspondente. Ou como desse sacrificio se podera
esperar o maior rendimento de proveitos para a comunidade
politicamente organizada. E a tarefa dos técnicos.

Determinar quais as necessidades dum grupo social a serem satisfeitas
por meio do servigo publico, e, portanto, pelo processo da despesa
publica, ressalvada a hipétese de concessdo, constitui missdo dos
orgaos politicos e questdo essencialmente politica. Se o pais for
dominado por uma elite rica e requintada, esta exigira do governo,
provavelmente, construcbes de Iluxo e obras de conforto ou
embelezamento.

Se as circunstancias mudam, e, nesse pais, devido a natural evolucao
democratica ou gracas a reformas especificas, como, por exemplo, a
efetividade do sufragio universal, as massas humildes conseguem a
partiiha do poder politico, as despesas publicas se dirigirdo para a
construgao de hospitais, maternidades, postos de puericultura, escolas
primarias e outros servigos, que, de modo geral, correspondem aos
interesses do proletariado. Nao sera dificil que, excessivamente
cortejadas, essas massas provoquem ondas de demagogia e, em
consequéncia, despesas adiaveis®.

1.3 Natureza e critérios de "julgamento politico"

Estabelecido o carater politico e independente do julgamento a ser
proferido, € imperativo que se estabelega o que vem a ser "julgamento politico".
E impossivel negar que, no mundo inteiro, os parlamentos, ao controlar, estao

submetidos a influéncias distintas daquelas que se fazem sentir junto aos 6rgaos

4 BALEEIRO. Aliomar. Uma introdugéo a ciéncia das finangas. 14. ed . rev. e atual. por Flavio
Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1996. p. 70.
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nao-eleitos que também recebem encargos similares, como érgaos judiciais ou

de auditoria:

Um motivo para essas diferengas estda em que parlamentos e 6rgaos de
auditoria tém diferentes "racionalidades limitadas" (Rubinstein, 1998;
Simon, 1991). Os 6rgaos de auditoria tendem a ser dominados pela
racionalidade técnica e os parlamentos pela racionalidade politica. Os
incentivos que motivam o controle parlamentar sdo essencialmente
politicos, determinados pelo equilibrio de poder politico, pelas regras
eleitorais e pela politica das comissées a moldar as estruturas de
incentivo dos parlamentares. Outra razdo €& a inconsisténcia nos
horizontes temporais de politicos e auditores, entre a perspectiva de
longo prazo do trabalho auditorial e os horizontes de prazo mais curto
dos parlamentares, condicionados pelos ciclos eleitorais. Em alguns
paises, a politica das comissdes, incluindo a natureza partidaria das
comissdes mais importantes e a rotatividade de seus membros, tem uma
importante influéncia em suas capacidades de abordar o orcamento
publico. Na Colémbia, por exemplo, membros das comissbes
parlamentares rodiziam todos os anos, embora uma emenda
constitucional esteja sendo discutida para alterar esse ponto. Além disso,
em qualquer data, os parlamentares estdo acompanhando trés diferentes
orcamentos, e os parlamentares tém mais incentivos a dedicar-se ao
debate sobre a elaboragao do orgcamento do préximo ano fiscal do que
analisar a execugao do orgcamento do ano anterior.5

Reconhecendo essa realidade, ndo admito, como parlamentar e Relator

que por "julgamento politico" se entenda "julgamento discricionario" ou

5 SANTISO, Carlos. Why budget accountability fails? The elusive links between parliaments and
audit agencies in the oversight of the budget. Revista de Economia Politica, 35 (3), 2015. p.
613. Tradugdo nossa.

A reason for these disjunctions lies in that parliaments and audit agencies have different
“bounded rationalities” (Rubinstein, 1998; Simon, 1991). Audit agencies tend to be
dominated by technical rationality and parliaments by political rationality. The incentives
motivating parliamentary oversight are primarily political, determined by the balance of
political power, electoral rules, and committee politics, framing parliamentarians’
incentive structures. Another reason is the inconsistency in the time horizons of politicians
and auditors, between the longer-term perspective of audit work and the shorter-term
time horizons of parliamentarians determined by the electoral cycles. In some countries,
committee politics, including the partisan nature of key committees and the rotation of
their members, have an important influence on their capacities to engage in public
budgeting. In Colombia, for example, members of parliamentary committees rotate every
year, although a constitutional amendment is under consideration to change this. In
addition, at any time, parliaments are overseeing three different budgets and
parliamentarians have more incentives to engage in the debate on the preparation of the
budget of the next fiscal year, than scrutinizing the execution the previous year’s budget.
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apropriacdao do papel de defesa do interesse publico pelo conflito de matriz
meramente partidarista. E preciso ir além do senso comum e buscar um sentido
constitucional legitimo para essa misséo legislativa. No caso do especifico
instrumento de prestacao de contas que sdo as contas presidenciais, a doutrina
ainda é relativamente escassa, e mesmo assim com alguns matizes divergentes
entre si. No que se refere ao papel de julgador, seguimos o entendimento de
que, seja qual for o sentido de "politico", o julgamento das contas deve seguir
uma estrita imparcialidade, a qual € obtida cingindo-se a critérios muito
claramente definidos, amparados no ordenamento constitucional e voltados ao
interesse publico. Vale a pena, neste ponto, trazer em maior extensdo o
pronunciamento doutrinario, o qual traduz o sentido profundo da abordagem aqui

adotada:

A esse respeito, cabe subscrever a licdo que, pioneiramente, o parecer
prévio do Tribunal de Contas da Uniao trazia ja no longinquo ano de 1953:

Séo todos, por igual, politicos — 0s poderes e instituicbes firmados
na Constituicdo, que é o Estatuto Politico por exceléncia. Toda
decisdo encerra, pois, na esséncia, o conceito politico. Isso,
porém, nao significa que o predicado substancial da
imparcialidade, inerente a missdo julgadora, sofra o mais leve
abalo nos seus fundamentos morais. Qualquer que seja o
jJulgador, singular ou coletivo, por profissdo ou excepcionalmente,
exigem-se dele as mesmas qualidades: honestidade, cultura,
sentimento de justica, etc. — com aquele requisito de
imparcialidade.

Donde a consequéncia irredutivel: o julgamento é um sé,
emana da autoridade do juiz, e, como ato eminentemente
judiciario, ndo se pode desdobrar, segundo a origem eleitoral,
em ato politico ou de outra espécie. Se prevalecesse essa
origem, haveria possivel parcialidade, o que é incompativel
com os deveres da funcado judicativa. Nao se julga como
politico, no seu partidarismo, mas como juiz, na sua
imparcialidade.

Além da nobreza de suas demais atribuicbes, o Congresso
Nacional exerce, excepcionalmente, essa func¢do judicativa,
porque tem o poder de julgar, de acordo com a competéncia que
Ihe foi conferida pela Constituicdo. Trata-se, como se vé, de um
dos postulados do sistema democratico, no equilibrio de poderes
e instituigoes.
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Em outras palavras, os Relatores e os colegiados do Congresso Nacional
devem haver-se com imparcialidade para que exergam legitimamente o
papel, que |hes foi atribuido pela Constituigdo, de julgadores das contas
prestadas pelo presidente da Republica.

Dessa forma, se por um lado os critérios de julgamento politico ndo
sao tao restritivos como, no limite, os tipicamente juridico-penais,
por outro ndo podem ser vagos e muito menos arbitrarios. Devem,
sim, ser claramente definidos e objetivamente deduzidos a partir de
preceitos republicanos, constitucionais e legais.

Disso nao resulta, sublinhe-se, que o julgamento politico equivale a
julgamento “de conveniéncia”. Ao contrario, o poder-dever de
enunciar e aplicar critérios de julgamento que vao além da
constatacao de condutas prévia e exaustivamente tipificadas em lei
da ao Legislativo a responsabilidade de exigir do Presidente sob
julgamento ndo apenas os parametros de conduta formalmente
codificados em lei, mas também os padroes de comportamento que
expressem a agao politico-institucional desejada pela Constituig¢ao,
em termos muito mais amplos (sempre que, naturalmente, sejam
claramente deduzidos a partir dos preceitos constitucionais). De
igual modo, a possibilidade de raciocinios distintos dos estritamente
juridico-penais para aplicar os critérios pode ter um efeito excludente ou
atenuante das faltas verificadas, mas pode também representar fatores
agravantes dos atos sob censura.®

Pois bem, ha que se evidenciar, desde o inicio dos trabalhos, os critérios
de julgamento adotados. A esse respeito, ocorre alguma divergéncia na doutrina.
Propostas existem que sao bastante rigorosas, exigindo o atendimento de
requisitos centrados no processo de execucdo e registro do or¢gamento,
entendido como o instrumental basico de garantia democratica do uso do
dinheiro publico:

Os critérios de julgamento, conforme descrito, sdo representados por trés
grandes grupos. No primeiro, deve-se avaliar a observancia do principio
basilar da prestagéo de contas ou accountability por parte do Presidente,
materializada na veracidade intrinseca das contas prestadas, bem como
dos sistemas e registros que lhe dao suporte.

Além disso, avalia-se a fiel execug¢do, na letra e no espirito, dos
instrumentos legais de planejamento e or¢camento (nomeadamente as

6 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas
pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 8-9.
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leis do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias e orgamentaria anual,
considerados os parametros e critérios contidos na Lei n° 4.320, de 19
de margo de 1964, e na Lei Complementar n°® 101, de 14 de julho de
2000), na medida em que estes s&o os principais meios que a
Constituicao prevé para a materializacao das decisdes conjuntas de todo
0 espectro dos Poderes estatais para a implementagcdo concreta das
escolhas politicas da coletividade.

Por fim, tendo em vista a centralidade, na Lei Magna, do principio da
legalidade para a administracdo publica, deve-se avaliar a eventual
ocorréncia de condutas prévia e especificamente tipificadas em lei como
atos vedados ao chefe do Executivo ou aos titulares de Poder.”

Outras posi¢cbes sdo mais consequencialistas, propondo julgar pelos
resultados das politicas publicas implementadas no exercicio, sem fixar atencao

em eventuais irregularidades técnicas de implementagéao:

A competéncia do Congresso Nacional para julgar as contas do
Presidente da Republica faz parte do Controle Politico que consiste, em
esséncia, no continuo acompanhamento, em nome do povo, do
desempenho do Governo na execugao dos planos e agdes aprovados,
bem como da adequacgido desses para a solugdo dos problemas
apontados. Nado se trata aqui de controle sobre atos de rotina
administrativa, mas sobre aqueles que expressam escolhas ou diretrizes
politicas, propiciando a avaliacdo e o debate sobre o mérito de medidas
e diretrizes fundamentais para o Pais. Entende-se que esse deve ser o
foco do exercicio do controle externo por parte do Parlamento. As
eventuais irregularidades surgem como incidentes naturais, no decurso
dessa modalidade de controle, ndo constituindo a sua finalidade
essencial. A malversacao da res publica apresenta-se mais facilmente no
exame da gestdo especifica dos administradores publicos, realizado
pelos tribunais de contas. [...]

Entende-se que a atencdo do Parlamento, ao examinar a agéo
governamental, no nivel agregado das contas, deve voltar-se,
preponderantemente, para a avaliagdo do desempenho. Trata-se,
portanto, de a apreciagdo e o0 julgamento das contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica e pelos Presidentes dos
demais Poderes responderem de maneira clara as seguintes questdes:
(a) as politicas publicas definidas e implementadas estdo adequadas, no
sentido de propiciar o alcance dos objetivos fundamentais estabelecidos
na Constituicdo? (b) os resultados alcangados demonstram a
necessidade de correcao, reorientagdo ou redefinicdo dessas politicas?
(c) o governo tem se esforgado para orientar corretamente a agdo da

7 BIJOS. Paulo Roberto Siméo; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais prestadas
pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 18-19.
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administragao publica para a realizagéo das politicas definidas? (d) os
planos, os programas e as agdes que estdo sendo executadas podem,
de forma efetiva, contribuir para o alcance dos objetivos fundamentais
delineados na Carta Magna??

Inclino-me a este ultimo entendimento: julgar pelos resultados das
politicas publicas, evitando-se que sejam sobrevalorizadas as eventuais
imperfeigdes técnicas e administrativas. Em outras palavras, o que deve importar
ao Congresso Nacional ao julgar as contas é o conjunto da performance
presidencial durante o exercicio financeiro, ndo apenas nos aspectos técnicos,

mas também e especialmente nos aspectos politicos.

E faco isso fundamentalmente porque um dos objetivos primordiais de
qualquer programa governamental deve ser o de manter o regime democratico,
insculpido no primeiro artigo da nossa Carta Magna. Como se vera adiante, as
ameagcas latentes - no dia de hoje - a esse objetivo maior exigem que se privilegie,
entre os critérios "claramente definidos e objetivamente deduzidos a partir de
preceitos republicanos, constitucionais e legais", aquele que contribua para, a
partir desta acao de controle, mitigar as sombras que se projetam sobre o nosso

regime de liberdades e direitos.

2 SINTESE DO RELATORIO DO TCU

8 PONTES, Joao Batista; PEDERIVA, Jodo Henrique. Contas Prestadas pelo Presidente da
Republica: Apreciagdao do Congresso Nacional. Textos para discussdo n° 14, agosto/2004,
Consultoria Legislativa do Senado Federal. Brasilia: Senado Federal, 2004, p. 9.

18 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

21 Desempenho da economia brasileira em 2014

A inflagcao verificada em 2014, consoante a métrica oficial adotada pelo
governo federal (indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, apurado pelo
IBGE, e que mede o consumo das familias com renda de até quarenta salarios
minimos), foi de 6,41%, superior aos 5,91% de 2013. A meta oficial para cada
desses exercicios financeiros (determinada pelo Conselho Monetario Nacional e
monitorada e perseguida pelo Banco Central do Brasil por meio de seus
instrumentos de politica monetaria) era de de 4.5%, com margem de 2 p.p. para
menos ou para mais, de modo que a inflacdo verificada em 2014 ficou muito

proxima ao teto estipulado, porém sem ultrapassa-lo.

A taxa de crescimento do emprego formal em 2014 teve redugcdo em
relacdo ao exercicio anterior, seguindo tendéncia verificada nos anos
imediatamente anteriores. Ao final de 2014, a propor¢cao de desocupados entre
os economicamente ativos foi de 4,3%, idéntica a observada no fim de 2013. Os
rendimentos médios reais mensais recebidos pelos trabalhadores, de 2009 a
2014, registraram constante elevagcdo na renda do trabalhador. No tocante a
ultima variagédo, o rendimento médio real recebido em dezembro de 2014 (R$
2.705,63) foi superior ao verificado em dezembro de 2013 (R$ 2.650,75).

A producgdo dos bens e servigos do pais em 2014 atingiu R$ 5,5 trilhdes,
com variagao real (descontada a inflagéo) de 0,1% em relagao ao PIB de 2013,
cujo crescimento real foi de 2,7%. Na comparagdo com os outros dezenove
paises que compdem o G20, o Brasil superou apenas a lItalia (cuja economia
recuou 0,4%) e o Japao (com crescimento nulo). No grupo dos Brics (Brasil,
Russia, india, China e Africa do Sul), que relne as maiores economias
emergentes do mundo, o PIB do Brasil ficou abaixo do indicador da China (7,4%)
e da india (7,2%).

O consumo da administracao publica federal ao longo de 2014 aumentou

1,3%, inferior ao ano de 2013, quando foi registrado crescimento de 2,2%. A
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formacgao bruta de capital fixo (FBCF), que em 2013 registrou crescimento de
6,1%, no exercicio de 2014 teve queda de 4,4%, em fungéo, principalmente, da
reducdo da producdo interna de maquinas e equipamentos, da queda na

importacao de bens de capital e do baixo desempenho da construcéo civil.

As exportagdes recuaram 1,1%, com maior retragdo nas industrias
automotiva, de embarcacbes e estruturas flutuantes e de alcool e outros
biocombustiveis. As importagdes tiveram queda de 1,0%, principalmente diante
da menor aquisicao de maquinas e equipamentos, industria automotiva, inclusos

pecas e acessorios, e gasolina automotiva.

A arrecadacao federal de 2014 alcancgou a cifra de R$ 1,22 trilhdo, o que
representou crescimento nominal (ndo descontada a inflagdo) de 4,85% em
relagdo a 2013. Entretanto, ante a evolugao dos precos no periodo, verificou-se
queda real de 1,91%. Como o PIB cresceu 0,15% em termos reais, a carga
tributaria federal passou de 22,55% em 2013 para 22,09% do PIB em 2014.

2.2 Politica Macroeconomica

2.2.1 Politica fiscal

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias para 2014 (LDO 2014), Lei n°
12.919/2013, estabeleceu meta de resultado primario para a Unido de R$ 116,07
bilhdes, a ser atingida no ambito dos orgamentos fiscal e da seguridade social (a
meta estabelecida para o Programa de Dispéndios Globais — PDG, concernente
as estatais federais independentes, foi igual a zero). Nao obstante, essa meta
poderia ser reduzida até o montante total de desoneracdes de tributos e de
gastos relativos ao Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), consoante
a atualizacao do texto da LDO 2014 pela Lei n° 13.053/2014.
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O montante das despesas executadas no ambito do PAC em 2014 foi de
R$ 57,7 bilhdes e o das desoneragdes, de R$ 104,0 bilhdes. Com isso, a meta
para 2014 teve valor final de R$ 45,6 bilhdes de déficit. No ambito do governo
central, a receita primaria liquida de transferéncias a estados e municipios
alcangou o montante de R$ 1,01 trilhdo (equivalente a 18,4% do PIB em valores
correntes, ante 19,2% observados em 2013). Quanto a despesa primaria, o
montante foi ampliado em relagdo ao exercicio anterior, alcangando o total de
R$ 1,03 trilhdo, ou 18,7% do PIB, contra os 17,7% verificados em 2013.

Considerando todos esses valores, a Unido apresentou, ao final do
exercicio, déficit primario de R$ 22,5 bilhdes, equivalente a 0,41% do PIB, valor
inferior em R$ 138,6 bilhdes a meta inicialmente fixada na LDO 2014, mas

contemplado na sistematica determinada pela Lei n°® 13.053/2014.

2.2.2 Politicas monetaria e crediticia

Nos termos do Decreto n° 3.088/1999, considera-se cumprida a meta de
inflagdo quando a variagdo acumulada do indice, relativa ao periodo de janeiro
a dezembro, situar-se na faixa do intervalo de tolerancia (2,5% a 6,5%). Em 2014,
a variacado do IPCA alcancou 6,41%, considerando-se cumprida, portanto, a

meta de inflagdo para o ano-calendario.

O Relatério do TCU questiona que a politica de repressao dos pregos
monitorados ou administrados pelo setor publico que interferem no IPCA, em
lugar de um realinhamento mais constante com as condi¢cbes de mercado,
resulta em abrupta elevagao desses pregos em algum momento. Isso explicaria
em parte a ineficacia da politica monetaria no exercicio, em vista da tendéncia
de alta da inflagdo mesmo ante a elevacédo da taxa basica de juros (o que se
conjuga com outros fatores como os efeitos de flutuagdes cambiais ou a parcela
de crédito direcionado cujo custo ao tomador é menos suscetivel aos efeitos da

taxa basica de juros).
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As operagdes de crédito do sistema financeiro contratadas com pessoas
fisicas e juridicas, em 2014, com recursos livres e direcionados (provenientes de
depdsitos compulsorios e programas governamentais), alcangaram o montante
de R$ 3,02 trilhdes, equivalente a 54,6% do PIB. Em 2013 o volume alcangou
R$ 2,71 trilhdes (52,5% do PIB a época). O setor privado absorveu 93,15% do
total das operacdes de crédito, com R$ 2,81 trilhdes. O saldo das operagdes de
crédito contratadas por governos estaduais e municipais foi de R$ 113,07 bilhdes
em 2014, contra um valor de R$ 82,53 bilhdes em 2013 (aumento de 37%).

2.2.3 Divida publica

Entre os indicadores oficiais de estoque de divida publica adotados pelo

governo federal, destacam-se os seguintes:

* Divida Bruta do Governo Geral (DBGG): apurada pelo Bacen, abrange
Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Aumentou R$ 504,5 bilhdes em
2014, chegando a R$ 3.252,5 bilhdes ou 58,9% do PIB, com crescimento de 5,6
p.p. em relagao a 2013 (53,3% do PIB).

* Divida Liquida do Setor Publico (DLSP): também apurada pelo Bacen,
abrange o endividamento liquido do setor publico ndo financeiro junto ao sistema
financeiro (publico e privado), ao setor privado nao financeiro e ao resto do
mundo. Inclui os governos federal, distrital, estaduais e municipais, o Bacen, a
Previdéncia Social e as empresas estatais, com exclusdo da Petrobras e da
Eletrobras. A DLSP cresceu R$ 256,8 bilhdes no exercicio, atingindo R$ 1.883,1
bilhdes ao final de 2014, ou 34,1% do PIB. O governo federal aumentou o
endividamento liquido, com variagdo de R$ 182,3 bilhdes em 2014. O
endividamento liquido dos demais entes passou de R$ 606,9 bilhdes, em 2013,
para R$ 686,5 bilhdes, em 2014.

» Divida Consolidada Liquida (DCL) da Unido: apurada pela Secretaria do

Tesouro Nacional (STN), representa o montante total, apurado sem duplicidade,
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das obrigagdes financeiras assumidas pela Unido, com a deducéo dos haveres
financeiros (disponibilidades de caixa, aplicagdes financeiras e outros). Alcangou
o total de R$ 1,35 trilhdo, com crescimento de R$ 232,4 bilhées entre dezembro
de 2013 e dezembro de 2014 (resultado da expansdo de R$ 89,3 bilhdes de

ativos e de R$ 321,7 bilhdes de passivos).

2.2.4 Relagdes econémico-financeiras com o exterior

As exportagbes brasileiras em 2014, no total de US$ 225,1 bilhdes,
sofreram retracdo de 7% em valor, pela média diaria, se comparadas a 2013.
Considerando os indices de precos, a retragdo foi de 5,3%. A quantidade
exportada em volume sofreu reducdo de 1,8% em relacdo a 2013. J& as
importagdes sofreram decréscimo de 4,5%, comparadas a 2013, considerando
a média diaria, passando de US$ 239,7 bilhdes para US$ 229,0 bilhdes (valores
FOB?9).

Quanto ao balango de pagamentos, o resultado foi de superavit de US$
10,8 bilndes em 2014. A balanga comercial apresentou déficit de US$ 3,96
bilhdes no encerramento do exercicio, ante os superavits de US$ 2,6 bilhdes
registrado em 2013 e de US$ 19,4 bilhdes em 2012.

A taxa de risco-pais, representada pelo indicador EMBI+'0 (Emerging
Markets Bond Index Plus, ou indice dos Bdénus de Mercados Emergentes),
compara a diferenga entre a taxa de juros cobrada pelo mercado financeiro para
titulos publicos de um conjunto de 21 paises emergentes, em relagao a taxa de
juros dos papéis dos Estados Unidos. O indicador busca dimensionar se o risco

de se fazer negdécios em um determinado pais € mais ou menos elevado. O risco

9 Free on board, caso em que o comprador, ndo o exportador, é o responsavel pelo pagamento
do frete e do seguro referentes aos produtos exportados.

10 Emerging Markets Bond Index Plus (indice dos Bénus de Mercados Emergentes).
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de investir nos chamados Brics (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul) subiu

no fim de 2014, com o risco Brasil atingindo o patamar de 318 pontos.

2.3 Planejamento, Or¢camento e Gestao fiscal

2.3.1 Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO

O projeto da LDO 2014 (PLN 2/2013) encaminhado ao Congresso
Nacional ndao continha anexo especifico de prioridades e metas, a exemplo do
ocorrido nos exercicios de 2012 e 2013. As prioridades para 2014 foram
abordadas no art. 4° do projeto, correspondendo ao Programa de Aceleragéo do

Crescimento (PAC) e ao Plano Brasil sem Miséria (PBSM).

Nao obstante, o Relatério do TCU assevera que, pelo fato de o Poder
Executivo ter autonomia para, a qualquer tempo, incluir ou excluir acdes nesses
dois conjuntos prioritarios, bem como pela auséncia de detalhamento das
respectivas acdes orcamentarias, a definicdo de metas e prioridades, nesses

termos, ndo atenderia aos requisitos constitucionais.

Assim, o TCU considerou como irregularidade a auséncia do rol de
prioridades da administragdo publica federal, com suas respectivas metas, no
PLDO 2014, em vista do disposto no art. 165, § 2°, da Constituicdo, e
recomendou a Casa Civil e ao Ministério do Planejamento que os projetos de
LDO sejam apresentados com a inclusao desse rol. Essa ressalva sera tratada

em tépico especifico neste Relatorio.

2.3.2 Lei Orgamentaria Anual- LOA

Previsdo e Arrecadacdo da Receita
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A arrecadacado das receitas relativas aos orgamentos fiscal e da
seguridade social (OFSS) foi de R$ 2,27 trilhdes em 2014, ante a previsdo, na
LOA, de R$ 2,58 trilhdes (realizagédo de 12,2% abaixo da prevista). Descontando-
se o valor de R$ 555,0 bilhdes, correspondentes ao refinanciamento da divida

publica federal, a receita realizada fica reduzida a R$ 1,71 trilhdo.

A arrecadacao liquida das receitas correntes, excluindo-se operacdes
intraorcamentarias e deducdes, alcangou R$ 1,24 trilhdo, representando
aumento de 1,94% relativamente ao ano anterior (arrecadagdo de R$ 1,22

trilhdo).

No que concerne a recuperacgao de créditos tributarios, ao final de 2014 o
montante ainda nao reavido pela Unido atingiu R$ 2,55 trilhdes, composto pelos
seguintes itens: R$ 1,45 trilhdo de créditos inscritos em divida ativa; R$ 995,3
bilhdes de créditos com exigibilidade suspensa; e R$ 110,1 bilhdes em

parcelamentos de créditos n&o inscritos em divida ativa.

Despesas

Em 2014, foram autorizadas despesas da ordem de R$ 2,608 trilhdes
para os OFSS, contadas as alteragbes decorrentes de créditos adicionais. As
despesas empenhadas corresponderam a 88% do valor total autorizado. No
ambito do Orgamento de Investimento (Ol), as empresas estatais realizaram
investimentos no valor de R$ 95,5 bilhdes, correspondentes a 86% da dotagéo

final autorizada.

Em comparagdo a 2013, o valor empenhado em 2014 apresentou
crescimento de 12%. No entanto, o valor empenhado de despesas
discricionarias, incluindo o PAC e emendas parlamentares, diminuiu 9% (apenas

as despesas do PAC, especificamente, diminuiram 20%).

Execucdo das despesas decorrentes de emendas parlamentares

individuais
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A execucgao orgamentaria das agdes decorrentes de emendas individuais
alcangou R$ 6,14 bilhdes em 2014, ou 94,3% do montante de execugao
obrigatoria. Desse total empenhado, R$ 5,94 bilhdes foram inscritos em restos a

pagar ndo processados ao final do exercicio.

Quanto a destinagéo das emendas a agdes e servigos publicos de saude,

foram executadas despesas no valor de R$ 2,91 bilhdes, correspondentes a 47,4%

do total realizado (R$ 6,14 bilhdes) e a 44,7% do montante obrigatério apds

contingenciamento (R$ 6,51 bilhdes).

Por sua vez, a execugao financeira alcangou somente 2,0% do valor
obrigatério (R$ 0,15 bilhdo). Apesar de os restos a pagar poderem ser
considerados para fins de cumprimento da execugao financeira obrigatéria, até
o limite de 0,6% (§ 4° do art. 52 da LDO 2014), o exercicio de 2014 foi o primeiro
em que vigorou a obrigatoriedade de execucdo das acgdes decorrentes de
emendas individuais, e a legislagdo nio era clara a respeito da possibilidade de
se utilizar o estoque de restos a pagar com esse intuito. Por essa razdo, néo

houve pagamentos remanescentes de anos anteriores computados a esse titulo.

A Secretaria de Orgamento Federal (SOF) informou ao TCU que a
insuficiéncia da execugao orgamentaria de emendas individuais decorreu, entre
outros fatores, da n&o-aprovacgao, no prazo legal, dos PLNs 10/2014 e 11/2014,
referentes a créditos adicionais, nos valores respectivos de R$ 15,9 milhdes e
R$ 20,6 milhdes. Esses projetos visavam o remanejamento de programacgoes

com impedimentos técnicos insuperaveis.

Despesas por funcao

Considerando apenas as despesas primarias, a composicido das
despesas da Unido entre suas diferentes areas de atuagcédo pode ser expressa

conforme o grafico a seguir.

Grafico 1 - Composicao das despesas primarias por fungao - 2014
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Fonte: SIAFI e Parecer Prévio/TCU

Com exclusdo das despesas financeiras, as despesas com as funcdes
Previdéncia Social (39% do total), Encargos Especiais (23%), Saude (7%),
Educacao (6%) e Assisténcia Social (6%) sdao as de execugdao mais

representativa, correspondendo a 82% do montante empenhado.

Despesas com pessoal

As despesas empenhadas com pessoal e encargos sociais da Unidao
cresceram 8% em termos nominais em 2014, em relagao a 2013. As despesas
desse grupo sdo compostas, em sua maior parte, de gastos com vencimentos e

vantagens fixas, aposentadorias, reformas e pensdes (88% do total).

Comparando-se com os valores do exercicio anterior, os 6rgaos que
apresentaram maior aumento na execugao da despesa com pessoal e encargos
foram o Conselho Nacional de Justica, o Ministério do Esporte e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, com acréscimos de 35%, 24% e

23%, respectivamente.

Outras despesas correntes

Em 2014, as despesas da Unido com terceirizagdo somaram R$ 23,7
bilhdes, equivalentes a 10% do gasto com pessoal e encargos sociais no
exercicio. Comparativamente a 2013, essas despesas cresceram 12%, e os

orgaos com crescimento mais significativo foram o Ministério da Ciéncia e
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Tecnologia (62%), a Justica Eleitoral (53%), o Ministério da Cultura (31%) e o
Ministério da Pesca e Aquicultura (30%).

No ambito dos Ministérios do Esporte, do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, da Pesca e Aquicultura e do Turismo, as despesas com

terceirizagao superaram a despesa com pessoal do respectivo 6rgao.

Investimentos

Houve queda de 16% em 2014, em relacao aos valores empenhados em
2013 no grupo de despesa "investimentos". No tocante a investimentos federais,
as fungdes em que se realizam maiores montantes de investimentos séo
Transporte, Educacdo, Defesa Nacional e Saude, cujos empenhos

representaram 66% do total.

Da dotacao total de investimentos para 2014, 68% foi empenhada no
exercicio, e aproximadamente 61% foram inscritos em restos a pagar nao
processados. A excegdo das fungdes Defesa Nacional e Transporte, a proporgao
de despesas inscritas em restos a pagar ndo processados foi superior a das
despesas liquidadas no exercicio. Esse quadro vinha sendo repetido ao longo
dos anos anteriores, com o consequente aumento no estoque de restos a pagar

relativos a investimentos.

Transferéncias voluntarias e para o setor privado

Foram empenhados pela Unido, em 2014, R$ 4,6 bilhdes em
transferéncias a entidades sem fins lucrativos, correspondendo a um aumento

de 7% em relagao a 2013.

O 6rgao que mais descentralizou recursos para o setor privado sem fins
lucrativos foi o Ministério da Educacéo, com repasses da ordem de R$ 3 bilhdes,
equivalentes a 65,9% do total. Desse montante, 84,7% correspondem a acao
"Apoio a Formacgao Profissional e Tecnolodgica", sob responsabilidade do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), com transferéncias

principalmente em favor do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)
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e do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac). A referida agao visa
a oferta de bolsas para formagdo de estudantes e trabalhadores e ao
financiamento da educagéo profissional e tecnoldgica, em decorréncia da
instituicdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego

(Pronatec).

Apuracdo da Aplicacdo dos Minimos Constitucionais em Saude e
Educacao

A Lei Complementar n°® 141/2012 estabelece que a Unido deve aplicar
anualmente, em agdes e servigos publicos de saude, o correspondente ao valor
empenhado no exercicio anterior, acrescido de, no minimo, o percentual

correspondente a variacdo nominal do PIB do ano anterior ao da LOA.

A Unido empenhou, em 2013, aproximadamente R$ 83 bilhdes em acdes
e servigcos publicos de saude, e a variagado nominal do PIB foi de 10,3%. Com
isso, o valor minimo para execugao em acgdes e servigos publicos de saude em
2014 deveria ser de R$ 91,6 bilhdes. O relatério apresentado pelo Executivo ao
TCU demonstrou empenhos de R$ 91,8 bilhdes, suficientes, portanto, para dar

cumprimento a regra.

De acordo com o art. 212 da Constituicdo, a Unido deve aplicar,
anualmente, no minimo 18% da receita resultante de impostos e transferéncias
na manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE). O quadro seguinte,
extraido do Parecer Prévio do TCU, evidencia a execugcdo das despesas da
Unido com MDE, com as respectivas dedugdes, indicando ter havido o
cumprimento da disposic¢ao constitucional.

Tabela | - Receitas e Despesas relativas a Manutengao e Desenvolvimento do Ensino
2014
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R$ milhares

Especificacio SIAFI* STN?
(A) Receita de impostos 403.605.564 403.605.564
(B) Transferéncias para estados, DF e municipios ? 158.081.915 158.081.915
(C) Receita de impostos apos transferéncias (A—B) 245523649 245.523.649
(D) Despesa de manutencdo e desenvalvimento do ensino 56.809.632 56.809.632
Partic. Da Manutencio e Desenvolvimento do Ensino na Receita Liquida (D/C) 23,14% 23,14%
(1) Fonte: Siafi Gerencial.
(2) Fonte: Relatorie Resumido da Execucao Orcamentaria — Dezembro de 2014 — Secretaria do Tesouro Nacional.
(3) Correspondem aquelas efetivamente descentralizadas no periodo.

Restos a pagar - Execucdo em 2014

Diferentemente do que vinha sendo apontado nos relatérios e pareceres
do TCU sobre as contas do Governo da Republica, que alertavam sobre a
representativa inscricdo de valores em restos a pagar, em 2014 houve um
crescimento modesto (4%) em relagéo ao inscrito no ano anterior. Ainda assim,
o montante de restos a pagar transferidos para 2015 alcangou a expressiva
marca de R$ 227 bilhdes.

No tocante aos restos a pagar processados, o valor inscrito no ambito do
Ministério da Previdéncia Social (R$ 14,6 bilhdes) correspondeu a 43% do total,
abrangendo principalmente despesas com beneficios previdenciarios do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Quanto aos restos a pagar ndo processados,
os Ministérios da Fazenda e das Cidades (sobretudo em razdo da execugao do
PAC) sao os érgaos que concentram a maior parte das inscrigées, 19% e 15%,

respectivamente.

Os investimentos representam a maior parte das despesas inscritas em
restos a pagar. Inclusive, em 2014, a dotagdo inicial desse grupo (R$ 81,4
bilhdes) foi inferior ao estoque proveniente de exercicios anteriores (R$ 87,2
bilhdes).
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O grafico a seguir, extraido do Parecer Prévio do TCU, apresenta os
valores dos restos a pagar nos ultimos cinco anos, evidenciando as tendéncias
acima descritas. No valor referente a cada ano, consideram-se os valores
acumulados, os quais abrangem os restos a pagar inscritos ao final do exercicio
e, quando n&o executados, os inscritos em exercicios anteriores. Nesse sentido,
0 numero representa uma medida do estoque de restos a pagar ao final de cada

ano.

Grafico 2 - Restos a pagar processados e nao processados, inscritos e reinscritos

2010 a 2014

A % Anual

RS Bilhdes 100%
90%
250 = 80%
177 70%
200 141 60%
129 50%
150 40%

30%
100 20%
10%
50 0%

Ano 2010 2011 2012 2013 2014

= Restos a Pagar == \/ariacdo Percentual Anual
Fonte: Siafl.

2.3.3 Beneficios Tributarios, Financeiros e Crediticios

As renuncias de receitas federais alcangcaram o montante de R$ 302,3
bilndes em 2014, assim distribuidos: R$ 195,3 bilhdes de beneficios tributarios,
R$ 58,6 bilhdes de beneficios tributarios-previdenciarios e R$ 48,4 bilhdes de

beneficios financeiros e crediticios.

Além disso, foram instituidas novas desoneragbes ftributarias, cuja
estimativa de impacto na arrecadagdo em 2014 alcangou o montante de R$ 2,6
bilhdes. Para os exercicios seguintes, a estimativa do impacto dessas
desoneracoes € de R$ 39,8 bilhdes em 2015 e de R$ 43,9 bilhdes em 2016.

A seguir, demonstra-se a evolugdo da carga tributaria federal e da

renuncia tributaria e previdenciaria federal, aferidas em relagdo ao PIB do
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respectivo exercicio. Observa-se uma trajetéria ascendente da renuncia em
percentual do PIB no periodo de 2011 a 2014, enquanto que a carga tributaria

federal apresenta declinio no periodo, a exceg¢ao do ano de 2013.

Grafico 3 - Carga tributaria federal e rentincias tributarias e previdenciarias
(em percentual do PIB")

2011 2012 2013 2014(2)

mmm Carga Tributdria Federal mmmm Renuincia Tributaria e previdencidria

Fonte: Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (DGT),
cfe. Parecer Prévio/TCU

(1) Ja considerada a revisdo do PIB relativo aos anos de 2011, 2012, 2013 e 2014, realizada com
base em nova metodologia adotada pelo IBGE.

(2) Valor projetado.

O valor total das renuncias tributarias e previdenciarias representa 33%
dos gastos totais nas fungdes elencadas. Em algumas dessas fungdes, a
participagdo da renuncia é especialmente elevada, como em Habitagédo (98%),

Industria (92%) e Comércio e Servigos (90%).

Com relagédo aos beneficios previdenciarios, verificou-se elevagao
significativa (cerca de 227%) dos valores renunciados entre 2010 e 2014, com
destaque para os itens "Simples Nacional" e "Desoneracao da folha de salarios".
Apenas em 2014, houve incremento de 31% no total da renuncia previdenciaria

em comparagao com o exercicio anterior.

O total da concessao de beneficios financeiros e crediticios em 2014 foi
de R$ 48,4 bilhdes, evidenciando decréscimo de 23% em relagdo a 2013. Como
itens de beneficios financeiros e crediticios que tiveram variagbes positivas

superiores a R$ 500 milhdes, em relagdo ao exercicio anterior, citam-se os
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Empréstimos da Unido ao BNDES, Fundos Constitucionais de Financiamento
(FNE, FNO e FCO), Fundo de Financiamento do Ensino Superior (FIES) e
Custeio Agropecuario. Por outro lado, tiveram variacdo negativa também
superior a R$ 500 milhdes os seguintes itens: Programa de Estimulo a
Reestruturagao do Sistema Financeiro Nacional (PROER), Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (FNDCT), Equalizagdgo do Pronaf/lFGPAF, Fundo de
Desenvolvimento do Nordeste (FNDE) e Fundo de Desenvolvimento da
Amazoénia (FDA).

Beneficios Tributarios e Crediticios referentes a Copa do Mundo de 2014

A realizagdo da Copa do Mundo Fifa 2014 no Brasil exigiu a assungao de
compromissos pelos governos federal, estaduais e municipais perante a
Federacgao Internacional de Futebol (Fifa), com vistas a construgdo de estadios
de futebol e a melhoria da mobilidade urbana, dos aeroportos, das

telecomunicagdes, da infraestrutura do turismo e da segurancga publica.

A projecao dos beneficios crediticios concedidos em fungdo do evento
correspondeu, em 2014, ao valor de R$ 302 milhdes, sendo R$ 127 milhdes
referentes ao programa Procopa Turismo, R$ 114 milhdes para as arenas de
futebol e R$ 61 milhdes destinados a mobilidade urbana. Os valores projetados
para os beneficios tributarios, por sua vez, totalizaram R$ 412 milhdes. Somando
os beneficios tributarios e crediticios, obtém-se o montante de R$ 714 milhdes

renunciados no exercicio, em virtude da realizagdo da Copa 2014.

2.3.4 Gestao fiscal

Na LOA 2014, previu-se que a receita primaria atingiria o montante de R$
1,33 trilhdo, sendo R$ 357,8 bilhdes referentes a receita do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS), R$ 797 bilhdes referentes as demais receitas
administradas pela Receita Federal do Brasil (RFB) e R$ 176,8 bilhdes
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referentes as receitas ndo administradas pela RFB. Na primeira revisdo das
previsbes de arrecadacido, formalizada no Decreto n° 8.197/2014, a receita
primaria foi estimada em R$ 1,30 trilhdo (2,17% menor que o nimero inicial). Ao
final, a arrecadacéo das receitas primarias em 2014 atingiu R$ 1,22 trilhdo, o que
corresponde a 91,73% do valor da previsdo da LOA. Como o aumento das
receitas correntes em 2014 foi inferior ao aumento das dedugbes no mesmo
periodo, houve decréscimo, em comparacao a 2013, de 2,21% na receita

corrente liquida (RCL), que alcangou o montante de R$ 641,6 bilhdes.

Em 2014, as provisdes da divida ativa e dos creditos tributarios em geral
foram atualizadas. No total, os saldos provisionados a titulo de perdas provaveis
atingiram R$ 1,21 trilhdo em 31/12, o que corresponde a 47% dos créditos em
estoque, ou 22% do PIB. O estoque consolidado de créditos parcelados atingiu
o montante aproximado de R$ 110,1 bilhdes, refletindo diminuicdo de 29,74%
em relagcdo ao exercicio anterior. Em paralelo, a arrecadagao total, de cerca de
R$ 42,6 bilhdes, foi 23,56% superior a registrada em 2013. Como resultado, o
percentual de realizacio da receita subiu de 21,98%, em 2013, para 38,65%, em
2014.

No periodo de 2009 a 2014, o estoque da divida ativa da Unido cresceu
73,6% e alcangou R$ 1,4 trilhdo, enquanto a respectiva arrecadacdo teve
acréscimo de 32% e atingiu R$ 9,6 bilhdes. Ndo obstante, o Relatério do TCU
lembra que a trajetoria da divida ativa da Unido entre 2013 e 2014 deve ser
considerada sob a otica das recentes altas da taxa Selic, utilizada para

atualizacao dos valores inscritos.

Execucio das Despesas Primarias

As despesas discricionarias ampliaram-se em 5,6% de 2013 para 2014,
incluindo as decorrentes de emendas individuais. Ja as despesas obrigatérias
foram fixadas na LOA 2014 em R$ 1,08 trilhdo e atualizadas posteriormente para
R$ 1,12 trilhdo.
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No que tange a execugao orgcamentaria e financeira das despesas
obrigatdrias, 98,0% da dotagdo atualizada foram empenhados, 94,2% foram
liquidados, 92,0% foram pagos e 3,8%, inscritos em restos a pagar nao

processados.

24 Acao setorial do governo

O Relatério do TCU informa que a atuagao do governo federal em areas
setoriais, no exercicio de 2014, foi avaliada com base nos instrumentos de
mensuragdo de desempenho relacionados aos programas tematicos. Nesse

panorama, dedicou-se especial atencdo as informacdes e instrumentos que

demonstram o resultado das intervengdes governamentais (indicadores e metas).

As analises realizadas objetivam aferir a relevancia e a suficiéncia, a validade e
a confiabilidade dos indicadores e das metas constantes no PPA, bem como a
utilidade da cesta de indicadores dos programas tematicos selecionados para

analise.

Assim, na avaliagdo que subsidia o parecer sobre as contas da
Presidéncia da Republica, selecionaram-se 33 programas tematicos do PPA
2012-2015, dos quais quatorze foram analisados quanto aos indicadores, as
metas relacionadas, a objetivos e a utilidade da "cesta de indicadores". Os outros
dezenove foram analisados apenas em relagdo a utilidade da cesta de
indicadores, pois tiveram seus indicadores e metas avaliados no Relatorio sobre
as Contas do Governo relativas ao exercicio de 2013. Os principais critérios que
balizaram a escolha desse conjunto consideraram a relevancia do programa
tematico e a materialidade envolvida: a despesa empenhada em 2014, nos
citados programas, somou cerca de R$ 33,1 bilhdes, aproximadamente 44% do

total executado pela Unido na categoria de programas tematicos.

Do total de indicadores componentes dos programas tematicos presentes

no PPA (743), 93 foram selecionados para analise. Desses, 42% apresentaram
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alguma falha: observou-se o ndo atendimento aos atributos relevancia e
suficiéncia em 41% dos indicadores avaliados, e, com relacdo aos atributos
validade e confiabilidade, 26% dos indicadores analisados foram rejeitados.
Destaca-se, para exemplificar, o programa "Mobilidade Urbana e Transito", que

apresentou deficiéncias em todos os indicadores selecionados para analise.

Com relacgado ao total de metas examinadas (111), 28% foram refutadas.
Quanto aos atributos relevancia e suficiéncia, 23% das metas apresentaram
falhas, ao passo que 20% das metas foram rejeitadas nos atributos validade e

confiabilidade.

A analise da cesta de indicadores dos programas tematicos buscou aferir
sua utilidade e completude, ou seja, se estariam incluidos itens capazes de
refletir os resultados da intervengcdo governamental, em termos imediatos
(produtos) e mediatos (efeitos), em todas as areas relevantes da politica publica
explicitada pelo programa tematico. Quanto ao critério foco (alinhamento dos
indicadores com os objetivos), foram apontadas limitagdes em 52% dos
programas analisados. Com relagdo ao equilibrio (presenga simultanea das
dimensoes eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade no escopo medido
pelos indicadores), 97% dos programas apresentaram limitagdes. No critério
adequacao (relacionado as expectativas dos atores internos e externos),

encontraram-se limitagdes em 73% dos programas.

Assim, em geral, a analise do TCU aponta que os indicadores dos
programas de governo apresentam desequilibrio no tocante as quatro
dimensdes classicas de desempenho — economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade. Na maioria das vezes, os programas néo trazem consigo elementos
que permitam avaliar o custo em comparagao com os produtos obtidos. Também
foram registradas situagcdes em que a efetividade nao é passivel de verificagao,

0 que impede que se demonstre o impacto do programa sobre o publico alvo.

O TCU verificou que, em alguns casos, os indicadores e metas nao se

encontravam relacionados aos objetivos dos programas, o que obstaria a
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utilizagdo daqueles instrumentos para a adequada avaliagdo da atuacao
governamental. Esse foi o caso, por exemplo, dos programas "Agricultura
Familiar", "Cultura: Preservacao, Promoc¢ao e Acesso", "Educacao Profissional e
Tecnoldgica", "Promogao dos Direitos de Criangas e Adolescentes", "Energia
Elétrica" e "Moradia Digna". Também houve casos em que os indicadores e
metas ndo permitem afirmar se os resultados verificados na pratica decorreriam
diretamente do esforgo governamental, em vista da possibilidade de outros
fatores, alheios a Unido, ou até externos ao setor publico, interferirem sobre os
fendmenos observados. Nesse aspecto, o TCU listou os programas "Educagao
Basica", "Educacao Superior", "Cultura: Preservagdao, Promocdo e Acesso",
"Oferta de Agua", "Agricultura Irrigada", "Mobilidade Urbana e Transito",

"Turismo" e, especialmente, "Esporte e Grandes Eventos Esportivos".

Adicionalmente, os indicadores de varios programas, como
"Combustiveis", "Petrdleo e Gas", "Transporte Ferroviario", "Transporte
Rodoviario", "Agricultura Irrigada”, "Mudangas Climaticas" e "Energia Elétrica",
tém um ponto de referéncia, mas ou ndo apresentam metas anuais, ou nao
apresentam metas a serem atingidas até o fim da vigéncia do Plano Plurianual
2012-2015. Com isso, o PPA, ao menos em relacéo a tais programas, padece
de lacunas na metodologia e na mensuragao de resultados em seu decorrer. Por
outro lado, programas como "Bolsa Familia", "Trabalho, Emprego e Renda",
"Ciéncia, Tecnologia e Inovagao", "Inovagdes para a Agropecuaria"”, "Politica
Externa" e "Politica Nacional de Defesa" apresentam indicadores compativeis
com os objetivos e metas, encontrando-se, assim, bem dimensionados em

termos de mensurabilidade de resultados.

2.5 Auditoria do Balango Geral da Uniao

O exame das demonstragdes contabeis consolidadas da Unido abrange

os 6rgaos e entidades pertencentes aos OFSS. Conforme o art. 101 da Lei n°
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4.320/1964, os "resultados gerais do exercicio" sdo demonstrados mediante a
elaboragdo dos balangos Orgamentario, Financeiro e Patrimonial e da

Demonstracdo das Variagcées Patrimoniais.

As empresas publicas e sociedades de economia mista que recebem
recursos da Unidao apenas sob a forma de participacdo acionaria (estatais
independentes) constam das demonstragcbes contabeis consolidadas como

investimentos.

A opinido do TCU sobre as demonstracbes contabeis de 2014
fundamentou-se em dezesseis distor¢coes identificadas e duas limitagdes de
escopo ao longo da auditoria. Algumas constatag¢des identificadas nos ultimos

anos repetiram-se.

Conforme o Relatério do Tribunal, os principais motivos para emissao de
uma opinidao modificada sobre as demonstragdes contabeis consolidadas da
Unido de 2014 sao:

|. as distor¢cdes quantificaveis totalizaram R$ 281 bilhdes, ou 2,38 vezes

o Patriménio Liquido da Uniao:

Il. o Passivo foi subavaliado em R$ 256 bilhdes, o que seria suficiente
para inverter a situacao patrimonial da Unido, tornando o Patrimdnio
Liquido negativo, em razao da retificagao irregular de restos a pagar
nao-processados, da auséncia de registro de passivos junto aos
bancos publicos em razdo de pagamentos que efetuaram no ambito
de programas sociais, bem como de falha na consolidacdo do

Balango Geral da Uniéo;

[ll. houve distorgdes relacionadas a estimativas contabeis inadequadas
ou inexistentes dos passivos contingentes e dos créditos tributarios
a receber, cujos montantes, caso confirmados, poderiam representar

uma parcela substancial do total de ativos e passivos da Uniéo;
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IV. o Ativo Imobilizado nao refletiu a situagao patrimonial da Unido em
decorréncia de deficiéncias na avaliagdo e mensuragao dos imoveis
de uso especial e dominiais, da ndo contabilizagdo dos imdveis
destinados a reforma agraria, bem como de deficiéncias na

depreciacdo de bens modveis e imoveis;

V. houve falhas de divulgacdo em notas explicativas sobre transagdes
com partes relacionadas e sobre o déficit atuarial do Regime Geral

de Previdéncia Social;

V1. houve limitagcbes de escopo, que impediram a obtencéo de evidéncia
de auditoria suficiente e adequada, relacionadas as despesas da

Unido com pensdes militares e militares inativos.

Além das distor¢des identificadas, foram constatadas deficiéncias
significativas nos controles internos do Sistema de Contabilidade Federal,
decorrentes da baixa capacidade dos 6rgaos desse sistema para responder aos

riscos de distor¢ao no Balango Geral da Unido.

O Tribunal chamou a ateng¢do, ainda, para os seguintes assuntos,

ressaltando, porém, que eles nao afetaram a opinido de auditoria:

I. contabilizagdo das provisbes matematicas previdenciarias dos

servidores civis da Uniao;

Il. perda de R$ 14,8 bilhdes na participagédo societaria da Unido junto a

Petrobras;

lll. ordens bancarias emitidas em dezembro de 2014 para saque em

janeiro de 2015;

IV. falta de transparéncia sobre a possibilidade de dispensa de

recolhimento de dividendos da Caixa;

V. obrigacbes registradas no passivo financeiro em razdo de

insuficiéncia de créditos orcamentarios.
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2.6 Estudo sobre a Governanga Publica para a Competitividade Nacional

O TCU elegeu o tema "Governanga Publica para a Competitividade
Nacional" como integrador para trabalhos especiais (auditorias e analises
especificas) realizados em 2014, a respeito de politicas publicas selecionadas,
por seu estreito relacionamento com o fator competitividade. Consoante o
Relatério do TCU, varias instituicdes no Brasil e no exterior convergem para um
conjunto de requisitos basicos que devem ser atendidos para que os produtos
de um pais se sobressaiam sobre seus concorrentes. Nas analises do TCU,
utilizaram-se os pilares mencionados no Relatério de Competitividade Global do

Férum Econdmico Mundial, além de outros estudos.

Esses estudos apontam uma série de fatores "anticompetitivos" dos quais
derivam ineficiéncias na producao de bens e servigos, e que, portanto, deveriam
ser abrangidos pela agenda de competitividade nacional, tais como: problemas
de logistica, complexidade tributaria, regras burocraticas que travam os
processos e as decisdes, ineficiéncia ou inexisténcia regulatéria, baixo
investimento em pesquisa e desenvolvimento e assimilagdo tecnologica etc.
Areas que, no caso brasileiro, dependem em grande medida da atuac&o estatal,
seja por intermédio de gastos diretos, seja pela fungao regulatéria exercida pelo

governo.

O nivel de competitividade nacional €, nestes termos, conceituado como
"uma medida de vantagem ou desvantagem de um pais em vender seus
produtos no mercado internacional”, como propde a Organizagdo para a
Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Conquanto ndo haja uma
definicdo unica para o termo competitividade, € possivel identificar um conjunto
de fatores que s&o relacionados em estudos governamentais, técnicos e
académicos como estruturantes para que uma economia se torne mais
competitiva. A esse respeito, merece destaque o Relatério de Competitividade
Global do Férum Econémico Mundial, que é editado anualmente e considera

doze pilares para estabelecer um ranking de competitividade entre 144 paises —
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o "indice de Competitividade Global" (Global Competitiveness Index - GCI). O
Brasil vem apresentando quedas consecutivas nesse ranking, sendo que, de
2013 para 2014, passou da 562 para a 572 posicdo. Dos trés eixos, o Brasil
OCUpOU a pior posi¢ao nos requisitos basicos (passou da 792 para a 832 posigao),
sendo que dentro dele o pilar mais mal avaliado foi o de instituicdes (passou da
802 para 942).

As conclusbes dos trabalhos evidenciaram gargalos e fragilidades
estruturais em areas essenciais para a melhoria da competitividade da economia

brasileira, como indicado na apertada sintese a seguir.

No tocante a governanca do setor publico, o TCU analisou a qualidade
das previsdes orgamentarias e de parametros econémicos no a&mbito do governo
federal, contrastando os valores realizados com as proje¢cdes do governo e com
as estimativas do mercado. Especificamente quanto ao exercicio de 2014, o
Tribunal verificou que, mesmo com a frustragao das previsdes governamentais
nos trés anos anteriores, as previsdes de crescimento se mantiveram otimistas
nas leis orgamentarias. A projecao para o crescimento do PIB constante do PPA
2012-2015 foi de 5,5%, da LDO foi de 4,5%, do PLOA foi de 4,0%, enquanto a
projecao de mercado foi de 2,2%. A taxa real de crescimento foi de 0,1% ao ano.
Quando se comparam as previsdes de receitas primarias com as arrecadacdes
realizadas nos exercicios de 2011 a 2014, constata-se a superestimagao nas
previsdes de receita nos trés ultimos, com o detalhe de que 85 fontes de recursos
apresentaram diferenga superior a um bilhao de reais entre o valor projetado e o

realizado.

Em relacdo as despesas primarias nos exercicios de 2011 a 2014, o
desvio médio foi de 11% em relagéo a proposta orcamentaria e de 13% com
relacdo ao orgcamento aprovado. O percentual médio de inexecucado das
despesas primarias discricionarias foi de 43% com relagdo a proposta
orcamentaria do executivo e de 48% com relacido a lei orcamentaria aprovada.
De posse dessas informagdes, o TCU asseverou néo ser possivel afirmar que

as despesas fixadas no PLOA e mesmo na LOA irao se realizar.

41 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

O TCU realizou fiscalizacdo para avaliar a governanga da pactuagao
intergovernamental no ambito do Sistema Unico de Saude, tema afeto a
competitividade nacional, por suas relagdes com a produtividade do trabalhador

e das empresas e com a oneragao dos sistemas de seguridade social.

Foram detectadas deficiéncias na definicdo das competéncias dos entes
envolvidos, notadamente a auséncia de indicacao clara e especifica nas normas
acerca das responsabilidades dos estados e da Unido e a inexisténcia de
previsao de sangdes nos contratos assinados, o que fragiliza a pactuagéao de
metas, objetivos e responsabilidades solidarias no ambito do SUS. Além disso,
destacou-se que ha fragmentacao de politicas incentivadas pelo Ministério da
Saude, o que dificulta o cumprimento das multiplas regras pelos municipios, bem

como a priorizagao de iniciativas.

Empreendeu-se andlise acerca da politica de educagao profissional,
cientifica e tecnolégica (EPCT), considerando ser esse um dos fatores que
contribuem para impulsionar a competitividade, ao aumentar a qualidade e a
produtividade do trabalho. As principais conclusées do trabalho foram: os
mecanismos necessarios para caracterizar um adequado sistema de avaliagao
da politica ainda ndo se encontram suficientemente implantados; os institutos
federais apresentam pouca maturidade na adogéo de boas praticas relacionadas
as suas unidades de auditoria interna; ainda € modesta a articulacido das

instituicdes de ensino junto aos setores produtivos e as agéncias de fomento.

Avaliou-se a politica de intermediacdo de mao de obra (IMO)
operacionalizada pelas agéncias do Sistema Nacional de Emprego (Sine), que
constitui um dos tipos de programas voltados para a prote¢ao aos trabalhadores.
Ressaltou-se que quase a totalidade dos recursos do Trabalho e Emprego sao
comprometidos com politicas passivas (Seguro Desemprego e Abono Salarial)
em detrimento das politicas ativas (intermediagdo de mao de obra e qualificagéo
social e profissional), o que afeta diretamente o mercado de trabalho, gerando
prejuizos a toda a cadeia produtiva e, em ultima instancia, a competitividade. Os

recursos destinados a essa atividade tém sido incomparavelmente menores do
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que as necessidades do setor, o que se reflete claramente nos servigos

prestados pelo Sine, que se mostra com elevada deficiéncia.

Com a perspectiva de que o aprimoramento da governanga publica pode
colaborar para a simplificacao dos fluxos e para a facilitagdo do comércio, de
forma a beneficiar a competitividade dos produtos nacionais, foi realizado
trabalho sobre a governanga no tratamento administrativo do Comércio Exterior.
Destacou-se o aprimoramento dos mecanismos de governanga relativos a
institucionalizacdo formal da politica publica, por meio do "Programa Portal Unico
de Comércio Exterior". Entretanto, como fragilidades citaram-se: auséncia de
estimativa dos recursos orgamentarios necessarios aos projetos associados;
auséncia de previsao para a forma e o periodo de monitoramento e avaliacéo
dos projetos; e fragmentacao do Siscomex, sistema em que sdo executadas as

operagdes de comércio exterior, em diversos sistemas e 6rgaos dispersos.

A respeito da inovagao, fator relevante para alavancar a competitividade
de um pais, destacou-se uma das estratégias de atuagdo do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, que € a promogao de parcerias com entidades
privadas sem fins lucrativos qualificadas como Organizagbes Sociais (OS), por
meio de contratos de gestdo, conforme paradmetros definidos pela Lei n°
9.637/1998. Foram evidenciadas deficiéncias estruturantes no modelo, como:
auséncia de regulamentagao daquela Lei; falta de transparéncia sobre as a¢des
e gastos realizados pelas OS; baixa capacidade organizacional para a
supervisido da politica; e auséncia de politica de gestao de riscos e de estrutura

de controles internos.

Dada a magnitude dos recursos envolvidos e a relevancia para a
competitividade, realizou-se fiscalizagdo com foco na governancga do Programa
de Investimento em Logistica (PIL Ferrovias). ldentificaram-se as seguintes
relevantes fragilidades: baixa institucionalizacdo dos atos referentes ao
programa, O que ocasiona varios problemas, inclusive prejuizos para a
transparéncia; auséncia de indicadores e metas para avaliar a eficiéncia e a

efetividade do programa; auséncia de motivacao clara, congruente e suficiente
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para a escolha do novo modelo de operacgao; inexisténcia de critérios objetivos
para a selecdo e a priorizagdo dos trechos a serem concedidos; e falhas no
planejamento decorrentes da falta de integragdo dos novos projetos a malha

ferroviaria ja existente.

Por fim, avaliaram-se as condigdes de governanca na Politica Publica de
Mobilidade Urbana. Destacou-se o descompasso entre a diretriz nacional (cujas
prioridades sdo os modos de transporte ndo motorizados e os servigos de
transporte publico coletivo) e os critérios de selecdo das propostas de
intervencao de mobilidade urbana apresentadas ao governo federal por estados
e municipios. Também foi observado que as metas e os indicadores utilizados
pelo governo federal ndo sdo capazes de avaliar e medir o progresso e o alcance
dos objetivos da politica nacional de mobilidade urbana e que o esforgo
cooperativo entre as esferas de governo é insuficiente para a sua adequada

implementacgéo.

Em suma, as conclusées dos trabalhos evidenciaram gargalos e
fragilidades estruturais em areas essenciais para a melhoria da competitividade
da economia brasileira. Em vista disso, o TCU compromete-se, em seu Relatério,
com a continuidade dos esforgos para contribuir com o aperfeicoamento da
governanga publica, condigdo essencial para que resultados sejam entregues a

sociedade com maior eficiéncia e efetividade.

2.7 Recomendagdoes sobre as Contas de 2013 e as Providéncias
Adotadas

No Parecer Prévio sobre as Contas de Governo de 2013, o TCU expediu
48 recomendagdes a diversos orgaos e entidades da Administracao Federal,
buscando assegurar a observancia aos principios da legalidade, eficiéncia,

legitimidade e economicidade na gest&do publica. Além disso, foi emitido alerta
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especifico a Casa Civil e aos Ministérios da Fazenda e da Defesa quanto a
possibilidade de opinido adversa sobre o Balango Geral da Uni&o, caso algumas

das recomendagdes ndo fossem implementadas em 2014.

Na avaliagao sobre o cumprimento em 2014 dessas 48 recomendacoes,
o TCU constatou que 18 foram atendidas, 21 tiveram atendimento parcial e 9
nao foram atendidas. Nos itens a seguir, destacam-se os principais topicos das
recomendagdes cujas providéncias ndo foram adotadas pelo governo federal,
bem como sintese dos comentarios tecidos pelo Tribunal a respeito de cada

situacao.

* a Casa Civil e ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que
incluam nos projetos de Lei de Diretrizes Orgamentarias um rol de
prioridades da administragdo publica federal, com suas respectivas
metas, nos termos do § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal, que
estabelece que as leis de diretrizes orgcamentarias devem
compreender as metas e prioridades da administragdo publica federal,
instrumento indispensavel ao monitoramento e a avaliagdo de seu

desempenho ao longo da execug¢do do orgamento a que se referem;
Situacao: parcialmente atendida.

Comentarios do TCU: as prioridades e metas da administracdo publica
federal foram identificadas no art. 4° da LDO 2015 (Lei 13.080/2015)
como sendo as agdes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM). Essas agdes foram
destacadas por meio do identificador de resultado primario RP-3, além
de constarem na relacdo das Informacdes Complementares aos
Projetos de Leis Orgcamentarias anuais e no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop) - médulo Acesso Publico. Contudo,
cabe salientar que o Poder Executivo tem autonomia durante todo o

exercicio para incluir/excluir agdes nesses dois conjuntos definidos
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como prioritarios, além do fato de politicas de governo como o PAC e o

PBSM serem abrangentes por natureza.

» ao Ministério da Defesa que calcule o valor presente das projegbes
atuariais das despesas futuras com militares inativos das Forgas
Armadas, em cumprimento aos Acordaos 2.0569/2012- TCU-Plenario e
2.468/20 13-TCU-Plenario;

Situagao: ndo atendida.

Comentarios do TCU: as administracdes do Ministério da Defesa e dos
Comandos das Forgcas Armadas defendem o entendimento de que o
regramento a que se submetem os militares, por ocasido da
transferéncia para reserva remunerada, cujas remuneragdoes sao
assumidas integralmente a conta do Tesouro, nao se confunde com o
conceito de aposentadoria, o qual remete aos regimes previdenciarios
geral (RGPS) e proprio do servidor publico (RPPS). Portanto, ndo ha
que se falar em projegcbes atuariais, ja que n&o sao despesas
previdenciarias. Divergindo desse entendimento, analisou-se
novamente a questdo no ambito do item 5.3.1.1.1 do Relatério relativo
ao Parecer Prévio, com a reiteracao de recomendacgdes as unidades

jurisdicionadas envolvidas.

» ao Ministério da Defesa que calcule o valor presente das projecbes

atuariais das pensées militares das Forgas Armadas;
Situagao: ndo atendida.

Comentarios do TCU: embora tal calculo ndo tenha sido apresentado ao
Tribunal, o Ministério da Defesa afirmou que é possivel viabilizar a
elaboragdo de balanco atuarial para os pensionistas, uma vez que se

trata de um regime de natureza previdenciaria, com aportes efetuados

46 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

pelos militares para garantia de beneficios futuros aos respectivos
pensionistas. Nesse sentido, analisou-se novamente a questdo no
ambito do item 5.3.1.1.1 do Relatdrio relativo ao Parecer Prévio, com a

reiteracao de recomendacgdes as unidades jurisdicionadas envolvidas.

ao Ministério da Defesa e a Secretaria do Tesouro Nacional, sob a
coordenacgédo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que tomem
as providéncias necessarias para garantir o reconhecimento, a
mensuragdo e a evidenciagdo do passivo atuarial referente as
despesas com militares inativos e com pensées das Forcas Armadas,
permitindo assim a apresentacdo dessa informacdo no Balango
Patrimonial da Unido e a divulgagédo das premissas e detalhamentos

em notas explicativas ja para o exercicio de 2014 e sequintes;
Situacao: nao atendida.

Comentarios do TCU: segundo o entendimento do Ministério da Defesa,
as despesas com inativos das Forgcas Armadas sido encargos
constitucionais da Unido, tendo em vista o regime juridico proprio dos
militares. Nao haveria, portanto, obrigacao juridica para evidenciagao
contabil do passivo atuarial, uma vez que os militares das Forcas
Armadas nao sao mencionados nas normas que tratam das obrigacdes
contabeis e atuariais. No caso especifico das pensdes militares, o
Ministério da Defesa se comprometeu apenas a avaliar se essa
disposicdo de efetuar o calculo e evidenciar/contabilizar o balanco
atuarial dos pensionistas pode fragilizar a tese/premissa por tras da
questao dos inativos. Nesse sentido, analisou-se novamente a questao
no ambito do item 5.3.1.1.1 do Relatdrio relativo ao Parecer Prévio, com

a reiteracado de recomendagdes as unidades jurisdicionadas envolvidas.
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* ao Instituto Nacional do Seguro Social que inclua em notas explicativas
as demonstragbes financeiras do Fundo do Regime Geral da

Previdéncia Social o balango atuarial do regime;
Situagao: ndo atendida.

Comentarios do TCU: o Ministério da Previdéncia Social informou que,
devido as peculiaridades do Fundo do Regime Geral da Previdéncia
Social (FRGPS), trazer os fluxos das receitas e despesas a valor
presente ndo é o suficiente para elaborar o balango atuarial. Nesse
sentido, analisou-se novamente a questdo no ambito do item 5.3.1.1.1
do Relatorio relativo ao Parecer Prévio, com a emissdo de

recomendagdes as unidades envolvidas.

* a Secretaria do Tesouro Nacional que, na qualidade de 6rgao central
do Sistema de Administragdo Financeira Federal, nos termos do art.
11, inciso I, da Lei 10.180/2001, e em observancia aos pressupostos
do planejamento e da transparéncia na gestéo fiscal, insculpidos no
art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000, apure, discrimine e
evidencie, em item especifico do relatério "Resultado do Tesouro
Nacional", o efeito fiscal decorrente de receitas extraordinarias, de
quaisquer naturezas, que vierem a Sser arrecadadas durante o
exercicio, com vistas a minimizar a assimetria de informagéo entre a
sociedade, os 6rgdos de controle e o governo federal, em reiteragdo a

recomendacgé&o proferida nas Contas do Governo de 2012;
Situagao: ndo atendida.

Comentarios do TCU: na PCPR 2014, o Tesouro Nacional manifesta o
compromisso com a exceléncia na qualidade de suas divulgacgdes.
Informa que o boletim Resultado do Tesouro Nacional € apurado de
acordo com padrboes internacionais, nos termos do Manual de

Estatisticas de Financas Publicas de 1986, do FMI, sendo as receitas e
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despesas apuradas pela o6tica de caixa. Buscando atender a
recomendacgao, a STN divulgou na PCPR 2014 a compilagao de receitas
extraordinarias arrecadadas pelo Tesouro Nacional em 2014. Ha que se
considerar que a divulgagao das informacgdes na PCPR 2014 representa
um passo importante para a transparéncia da questao, apesar de nao
cumprir exatamente os termos da recomendacgao. Assim, considerando
a inexisténcia de regulamentagdo que estabelega os critérios de
apuracao dos resultados fiscais, inclusive para fins de cumprimento de

meta, a recomendacao nao foi reiterada.

* a Secretaria do Tesouro Nacional que, em reiteragcdo a recomendacéo
expedida nas Contas do Governo de 2012, divulgue em notas
explicativas o valor das participagbes societarias em 31 de dezembro,
de modo que o usuario do Balango Patrimonial possa compreender 0os
efeitos da defasagem entre a data do Balango Geral da Unido e as

datas das demonstragées financeiras das empresas participadas;
Situacao: parcialmente atendida.

Comentarios do TCU: conforme a nota explicativa 6 ao BGU de 2014
(Ativo Financeiro - Permanente - Investimentos), restou inviabilizado o
atendimento dessa recomendacéo dentro do prazo de prestacao das
presentes contas, haja vista as principais empresas estatais investidas
poderem divulgar suas demonstracdes contabeis de encerramento do
exercicio social até 31 de marco (arts. 132 e 133 da Lei n° 6.404/1976).
Todavia, com vistas a solucionar a questdo, a Coordenagao de
Participagbes Societarias da Secretaria do Tesouro Nacional propés,
alternativamente, por meio do Oficio 127/2015/Coger/STN: a)
encaminhar diretamente ao TCU, na primeira quinzena do més de abril
de cada ano, as informacdes referentes a equivaléncia patrimonial das

participagdes mais relevantes com base na posi¢ao de 31 de dezembro;
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e b) realizar esfor¢os no sentido de proceder o registro de equivaléncia
de todas as empresas estatais com base em setembro de cada ano
(atualmente tais participagdes estao registradas com base em junho, a
excegao das cinco maiores, que ja tém por base setembro). Com vistas
a promover o devido acesso ao usuario da informagao, cumpre destacar
que se encontra em discussao um meio de divulgagdo dos valores das
participacbes mais representativas que serdo apurados pela STN com

base em 31 de dezembro.

* a Secretaria do Tesouro Nacional que, na qualidade de 6rgao central
do Sistema de Contabilidade Federal, estabeleca normas e
procedimentos para a adequada evidenciagdo contabil das renuncias
de receitas dos 6rgdos e entidades federais, em cumprimento ao
disposto no inciso VIl do art. 15 da Lei n° 10.180/2001 e no inciso VIII
do art. 3° do Decreto n° 6.976/2009;

Situagao: parcialmente atendida.

Comentarios do TCU: consta das notas explicativas do BGU 2014 o item
denominado "Renuncia de Receitas", em que sao apresentadas
informacgdes sobre a definigdo, a estimativa e a tabela com valores dos
gastos tributarios do exercicio de 2014. Com isso, a Secretaria do
Tesouro Nacional atende em parte a recomendagao exarada por esta
Corte de Contas, pois as renuncias de receitas classificadas como
beneficios crediticios ainda ndo sido evidenciadas no BGU, o que

mereceu nova recomendagéo.

* a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em conjunto com a
Secretaria do Tesouro Nacional, que realize o estudo pormenorizado
do indice de recuperabilidade do crédito inscrifo e,

imprescindivelmente, de critérios de classificagdo de créditos que
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espelhem sua real possibilidade de recuperagdo, levando em

consideragéo o peffil da divida inscrita e do devedor titular;
Situagao: em atendimento.

Comentarios do TCU: segundo informa a Nota Técnica/PGFN/CDA
8/2015, esta em andamento projeto de classificagdo dos créditos da
divida ativa, com supervisdo do Programa de Modernizagéo Integrada
do Ministério da Fazenda - PMIMF, que iniciou no ultimo trimestre de
2014 e possui previsdo de encerramento em meados de 2016. Ainda
conforme a nota, atualmente a equipe esta buscando definir as variaveis
estatisticas necessarias para a classificacao do estoque da divida ativa,

em especial quanto aos créditos de baixa recuperabilidade.

* a Secretaria de Patriménio da Unido que, enquanto ndo haja o registro
contabil, prepare uma estimativa para bens imoveis de uso especial,
para fins de avaliagéo do nivel de materialidade da distor¢do do ativo
imobilizado da Unido em decorréncia da falta do registro da

depreciagdo dos imoveis;
Situacao: parcialmente atendida.

Comentarios do TCU: a Secretaria de Patriménio da Unido informou que,
em razdo da inexisténcia de funcionalidades no Spiunet para
contabilizacdo da depreciagdo, o grupo de trabalho formado em
conjunto com a STN elaborou uma estimativa da depreciagéo
acumulada até 2013 para os imdveis cadastrados no Spiunet, usando a
metodologia definida na Portaria Conjunta STN/SPU 3/2014. No entanto,
informagdes fornecidas pela SPU por meio do Oficio 247/2015
mostraram que a depreciagdo acumulada até 2013 dos bens imdveis
registrados no Spiunet, ndo obstante tenha sido fundamentada na
portaria citada, nao reflete a realidade. Apesar de ter sido criado o

normativo regulamentando os procedimentos de depreciagao dos bens
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iméveis, os valores registrados sido resultado de uma aplicagao
generalizada da metodologia, sem levar em consideragdo as
caracteristicas de cada bem e, por isso, nido refletem o real valor
depreciado. Nesse sentido, seria necessario, ainda, 0 acompanhamento,
em futuras auditorias do BGU, das medidas adotadas para implementar
a depreciagéo de bens iméveis bem como para garantir a fidedignidade

dos valores apresentados.

* a Caixa Econbmica Federal e ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social que ampliem a transparéncia de suas respectivas
politicas de dividendos, de modo a permitir a avaliagdo externa da

capacidade econémico-financeira das instituigcbes financeiras federais;
Situacao: parcialmente atendida.

Comentarios do TCU: a Caixa informou que foram iniciadas, em 2014,
as tratativas com a STN para a formalizacdo da politica de distribuicédo
de resultados da instituicdo, tendo sido submetida aquela secretaria
minuta de proposta da referida politica. A STN, por sua vez, informou
que a mencionada minuta ainda encontra-se em discussdo, com
expectativa de aprovacao do documento em 2015. Com relagdo ao
BNDES, foi informada a criagdo de pagina no site da instituicdo na qual
€ evidenciada a sua politica de dividendos, bem como o seu historico de

distribuicao de resultados desde o exercicio de 2007.

ANALISE
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3.1 Das Normas Regimentais'

As normas estabelecidas no Regimento Comum ainda ndo atendem
plenamente os diversos aspectos a serem observados pelos agentes envolvidos
(Poder Executivo, TCU e Congresso Nacional) na elaboragdo e analise das
contas presidenciais e na final deliberagdo. Tal insuficiéncia decorre do fato de
o Congresso Nacional nunca ter editado norma para regular adequadamente a
forma de apresentagao e o conteudo tanto das contas a serem prestadas pelo
Chefe do Poder Executivo quanto do Parecer Prévio elaborado pelo TCU. O
Parecer Prévio favoravel do Tribunal, invariavel desde o episédio de 1936,
propiciava uma tramitacao legislativa sem questionamentos mais aprofundados,
0 que nao contribuiu para ajusta-lo a praticas mais consentadneas com a

transparéncia e os principios constitucionais do processo.

Nesta ocasido, foi corrigida parcela da lacuna regimental, ao ofertar a
Senhora Presidenta da Republica, por decisdo do Presidente do Congresso
Nacional, a oportunidade de se manifestar sobre o Parecer Prévio que |Ihe é

negativo. O contraditério foi assegurado pelo Legislativo.

Outro exemplo, esse bastante mais grave, de falta ou inadequagéo da
regulamentagao sobre tdo importante matéria pode ser observado durante a
tramitacdo inicial, quando iniciativa da entdo Presidenta deste Colegiado,
Senadora Rose de Freitas (PMDB/ES), ensejou o Mandado de Seguranga n°
33.729-DF, pelo qual a nobre parlamentar solicitava pronunciamento do Pretoério
Excelso no sentido de que as contas presidenciais devam ser apreciadas pelo
Congresso Nacional em sessao conjunta, presidida pelo Presidente do Senado
Federal, e ndo por sessdes isoladas de ambas as Casas. Em 13/08/2015, o
Exmo. Ministro Luis Roberto Barroso expediu, em Medida Cautelar, apreciacao

de que "[d]ecorre do sistema constitucional a conclusdo de que o julgamento das

1 Conclusbes baseadas na Nota Técnica n° 137/2015, da Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizagdo e Controle do Senado Federal.
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contas do Presidente da Republica deve ser feito pelo Congresso Nacional em
sessdo conjunta de ambas as Casas, e ndo em sessdes separadas”. Contudo,
nao concedeu medida liminar no sentido de suspender os efeitos de votacdes
anteriores ja realizadas de forma diversa, tendo em vista a longa pratica
estabelecida até entdo, ressalvando que "os futuros julgamentos de contas
presidenciais anuais sejam feitos em sessdo conjunta do Congresso Nacional".
Em 03/09/2015, o Alto Tribunal ndo conheceu de Agravo Regimental em sentido
contrario, impetrado pelo Presidente da Camara dos Deputados, solicitando
mudanca na orientagao em relagao as contas futuras. No Voto do entao Relator,
Ministro Edson Fachin, fica expresso que a manifestagdo do Relator original da
Medida Cautelar "[...] se traduz na constatacdo de que ha verossimilhanga nas
alegacdes da parte Impetrante, isto é, constatou-se a presenca de fumus boni
iuris em sede de cognicdo sumaria”, ou seja, estar-se-ia diante de "uma
preocupacao institucional por parte de um agente publico cioso do Estado de
Direito, tendo em vista a sensibilidade politica que circunda o caso concreto”,
mas nao uma manifestagdo de mérito capaz de alterar a situagao juridica da
parte entdo recorrente, e foi langada aos autos para evidenciar o fumus bonis
iuris. No debate que se seguiu, o préprio Relator original, Ministro Barroso, afirma
que, na manifestagdo da cautelar, "[...] ja sinalizei como eu vou votar no mérito,

mas ndo tenho competéncia para, neste caso, vincular situagdes futuras"'2,

2 Em maior detalhe estendem-se o préprio Ministro Luis Roberto Barroso e outros magistrados

no debate:
O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO (RELATOR) - Foi exatamente o
que eu fiz. Em vez de colocar "determino"”, porque entendi que ndo deveria fazer isso
monocraticamente, eu deixei inequivoco o meu ponto de vista, porque, de resto, ndo me
parece haver outra interpretagcao razoavel. Enfim, as pessoas tém visées diferentes, eu
entendo e respeito, mas me parece que € inequivoca essa interpretagcdo. Por isso, em
lugar de determinar, porque era uma decisdo monocratica com fumus boni iuris, eu
sinalizei. Portanto, sinalizar néo é determinar, sinalizar é: se quiser levar em conta a
minha opinido, eu sou um Ministro do Supremo, e a minha opinido foi manifestada de
maneira inequivoca. De modo que nédo é uma determinagéo, é uma sinalizagéo de que
um Ministro entende dessa forma, um Ministro acostumado a interpretar a Constituicao.
E acho que nédo ha muitas alternativas aqui, mas é sinalizagéo.
O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Eu acho que, com esses esclarecimentos que
constam dos debates, inclusive, ndo vai haver duvidas de que o Ministro Luis Roberto
Barroso se limitou a sinalizar. |[...]
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sendo a posi¢cao nao-vinculante expressamente reconhecida nas manifestagdes
dos Ministros Ricardo Levandovsky, Teori Zavascki e Luiz Fux. Apos essa

decisdo, ndo houve posterior manifestacado sobre o mérito do pedido’.

Em sua manifestacdo de mérito', a douta Procuradoria-Geral da
Republica posiciona-se favoravelmente a apreciagcdo das contas em sessao
plenaria do Congresso, inclusive com a concessao de ordem para a cassagao
dos julgamentos pretéritos que nao tiveram observado esse rito. Também
falando sobre o mérito, em sua fundamentagédo sobre o fumus bonnis juris, 0
Ministro Barroso aponta, entre outros argumentos no mesmo sentido: (a) que o
rol de hipéteses previstas no art. 57, § 3° da Constituicao, nas quais as Casas
devem se reunir conjuntamente, ndo é taxativo; (b) a apreciacdo das contas
presidenciais faz-se na forma do Regimento Comum do Congresso Nacional (CF,
art. 166, caput e § 2°); (c) este prevé que seu objeto é disciplinar a reunido da
Camara e do Senado “em sessao conjunta” (art. 1°); (d) para apreciacao das
prestagcdes de contas, o parecer da CMO é encaminhado a Mesa do Congresso
Nacional, e as decisdes finais a serem sistematizadas sdo aquelas do Plenario
do Congresso Nacional (art. 116, incs. V e VI, da Resolugdo 1/2006-CN'); (e)
nao existe qualquer regulagado da matéria nos Regimentos Internos de qualquer
das Casas (a esse respeito, quando a Constituicdo pretendeu a atuagao isolada
de uma das Casas, instituiu-a expressamente - tomada de contas pela Camara

dos Deputados quando as mesmas nao forem prestadas tempestivamente, art.

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI - Senhor Presidente, gostaria de acrescentar
que este agravo é importante no sentido de funcionar como esclarecimento, como se
fossem embargos declaratérios, do que significa a palavra sinalizar. E esta muito claro,
agora, pela palavra do proprio Relator, que sinalizar ndo significa determinar, até porque
ele sinalizou ao Congresso e ndo a autoridade impetrada. De modo que, considerando
assim, significa dizer que a autoridade impetrada ndo esta proibida de continuar com a
pratica se assim entender conveniente, porque é uma mera sinalizagéo.

13 Cfe. pesquisa na pagina do STF em 11/07/2019:

http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4819038

4 Parecer n° 209296/2015 — ASJCIV/SAJ/PGR, de 09/10/2015.

15 Tal normativo, por decisdo do préprio Congresso Nacional, é "parte integrante do Regimento

Comum" (art. 1°). Na ocasido, a exposi¢cao do Ministro relembra que tais disposi¢cdes sdo de

longa tradigéo, constando também nas antecessoras da atual normativa (Resolugéo n° 01, de

1991-CN e Resolugdo n° 02, de 1995-CN).
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51, Il, da CF; nesse caso, o Regimento Interno da Camara também aponta em
seu art. 215, § 5°, que o parecer produzido naquela Casa seja encaminhado ao
Congresso Nacional para deliberagdo). Em prol da mesma conclusao, milita a
Nota Técnica n° 132/2015, da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal, uma das fontes argumentativas mencionadas no

préprio Voto do Ministro Barroso.

Neste ponto, ndo posso, como Relator da matéria, omitir uma
manifestacdo expressa sobre esse encaminhamento: considero inequivoca a
exigéncia constitucional de que as contas, apds o Parecer da CMO, sejam
julgadas pelo Congresso Nacional em sesséo conjunta. Ainda que nao tenha
havido pelo Supremo Tribunal Federal uma determinacdo formal a quem quer
que seja, como expressamente manifestou a Corte em seu julgamento, creio ser
essa a conclusdo a que qualquer intérprete certamente deve chegar. Os
fundamentos do 6rgao técnico, do parecer ministerial e da fundamentacao da
plausibilidade juridica da medida cautelar s&o, todos, cristalinos na légica de sua
argumentagao e irretorquiveis em sua conclusdo de que agir conforme a
Constituicao é reconhecer a titularidade do Congresso Nacional como érgao
julgador, e ndo de suas Casas individualmente. Trata-se, como bem define o
Ministro Barroso, ndo de uma criagdo jurisprudencial, mas do reconhecimento
de repetidas e expressas manifestacbes do proprio Poder Legislativo ao
desenhar as normas constitucionais e sua regulamentacgéao infraconstitucional. A
circunstancia de ter havido uma pratica reiterada no passado nao condiciona de
modo algum os passos futuros do Parlamento, cujo compromisso &,
primeiramente, com a fiel execugéo da Carta Magna, tal como juramos todos nés,

legisladores, quando da nossa posse no mandato.

Ha outras lacunas procedimentais severas ainda pendentes de definicao.
Nosso Regimento Comum (Resolugdo n° 1, de 2006-CN) estabelece um
cronograma de tramitagdo das contas presidenciais (art. 116). Prevé prazos
especificos, possibilidades de emendas e debates diversos. Contudo, ndo regula

o teor de tais emendas, nem o campo de incidéncia delas, tal qual a propria
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Resolugao prevé para as medidas provisorias, que também sao caso especifico

de deliberagéo.

Ndo nos encontramos num ambiente de discussdao de proposi¢ao
legislativa, em que as possibilidades de modificagdo do texto apresentado sao
multiplas. Estamos em situagdo de julgamento, para "aprovar" ou "rejeitar"
contas. Porém, a Resolugao nao diz se é cabivel, por exemplo, a aprovagao de
emenda que inverta totalmente o sentido da proposi¢cado (projeto de decreto
legislativo - PDL), de aprovado para rejeitado, ou se tal pretensdo somente

poderia ser atendida mediante a apresentacao de voto em separado.

Na mesma linha, questiona-se a possibilidade de temas novos
eventualmente trazidos ao conhecimento desta Comissdo, mas néo
contemplados no processo de prestacdo de contas e no parecer elaborado pelo
TCU, serem incluidos no Parecer da CMO, uma vez que o texto constitucional

exige o Parecer Prévio do Tribunal sobre a matéria.

De qualquer sorte, ndo resta duvida que qualquer apontamento novo que
vier a ser feito pelo Congresso Nacional sobre as contas apresentadas exigira a
abertura de novo prazo ao interessado, no caso a ex-Presidenta Dilma Rousseff,
para a apresentacado das suas razoes de defesa, de forma a lhe assegurar o

devido processo legal, aspectos estes que também precisam ser regulados.

Observa-se que tem sido usual a aprovagao de contas com "ressalvas",
muitas destas relacionadas a procedimentos técnicos e operacionais sem
qualquer nexo com a atuacao dos Presidentes da Republica. Entendemos que é
necessaria melhor regulamentagdo da matéria de forma a so inclui-las nas
contas do primeiro mandatario do Pais quando atenderem a determinados
requisitos de pertinéncia e relevancia objetivamente definidos, em especial

aqueles delineados na Secao 1.3 deste Parecer.

Neste sentido, e para efeitos da aplicagdo deste julgamento (e possivel
aproveitamento na regulamentagao em tela), tendo em vista a auséncia de um

entendimento claro do que venha a ser exatamente uma "ressalva", bem como
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da diferenciacdo dessa manifestacdo em relagao a "irregularidade”, precisamos
enunciar qual critério sera aqui anunciado. Do ponto de vista do julgamento de
contas de gestores pelo TCU (art. 71, inciso Il, CF), a imposi¢ao de ressalva no
julgamento decorre de "impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal
de que nao resulte dano ao Erario" (art. 16, inciso I, da Lei 8.443/1992). Nao nos
parece ser exatamente essa a natureza das ressalvas explicitadas no julgamento
de contas presidenciais, quer pelo TCU neste relatério’®, quer naqueles
anteriores que ja foram apreciados por esta CMO'”. Em todos esses casos, 0
que se depreende do apontamento realizado pela auditoria € mantido pelo TCU
€ um conjunto de falhas, quer na técnica de evidenciagao contabil (em extensao
que néo seja capaz de descaracterizar os demonstrativos como imagem fiel das
contas do exercicio), quer na observancia de leis, regulamentos e controles
internos do conjunto da administragcao (em grau e escopo que nao impliquem na
responsabilizacdo do Chefe do Executivo). Explicitando a natureza técnica do
procedimento (que se encontra apenas implicita nos relatorios debatidos), trata-
se dos classicos fundamentos para uma “opinido qualificada” ou modificada das
demonstragdes financeiras, nos termos dos padrdes internacionais de auditoria.
Para uma descricao técnica do primeiro caso (ressalva em demonstracées

financeiras):

Se as demonstragdes financeiras ndo sao preparadas de acordo com os
principios de contabilidade aplicaveis, o relatério do auditor deve identificar o
afastamento em relagdo aos Principios Contabeis Geralmente Aceitos e seu
efeito sobre as demonstragdes financeiras. Dependendo da magnitude do
afastamento e de seu efeito subsequente, o auditor ira emitir uma opinido

qualificada ou adversa sobre os demonstrativos financeiros da agéncia envolvida.

» Se o auditor ndo é capaz de obter evidéncias necessarias para apoiar as
afirmacgbes da administracdo suas convicgdes, deve abster-se de emitir opinido
ou, a depender da sua avaliagao sobre o potencial impacto da incerteza criada
pela insuficiéncia dessas evidéncias, emitir uma opinido qualificada (“exceto
por”’). Qualquer opinidao qualificada de auditoria deve explicar a natureza da

6 Elencadas a p. 21-22 e 24 do Relatoério TCU.

7 Tome-se, a titulo de exemplo, as ultimas contas que tiveram parecer da CMO, relativas ao
exercicio de 2013, que endossaram as ressalvas do TCU (MCN 6/2014, pp. 5-9). Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=BFF016529402C1
7280FFDDDD511C5F1F.proposicoesWebExterno2?codteor=1402882&filename=Tramitacao-
MCN+6/2014+CN.
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incerteza. Incertezas surgem como resultado de um grande numero de fatores,
incluindo:

o Limitagdes de escopo impostas externamente (incluindo a limitagdo de acesso
do auditor aos dados, bem como a impossibilidade de obter evidéncias antes do
fim do prazo de conclusao do relatério).

o Fragilidades de controle interno que n&o possam ser superadas pela realizagao
de procedimentos de auditoria adicionais ou estendidos.

o A presenca de contingéncias que nao possam ser razoavelmente estimadas
para atender aos requisitos de evidenciagdo das demonstragdes financeiras [...]
(KEARNEY, Edward F. et. al. Federal Government Auditing: Laws,
Regulations, Standards, Practices & Sarbanes-Oxley: Second Edition.
Hoboken, NJ: John Wiley & Sons, 2013, p. 267'8)

Para o caso de apontamentos de conformidade legal e regulamentar, na mesma
fonte:

Acerca do relatério do auditor sobre a observancia de leis e regulamentos por
parte de uma Agéncia Federal [...]:

» O auditor deve relatar eventos de desconformidade com leis e regulamentos
revelados pela auditoria (a menos que os considere irrelevantes).

» O auditor deve relatar o descumprimento de exigéncias de controle interno
federais [...].

» O auditor deve relatar a abrangéncia dos testes realizados e oferecer ou uma
opinido de auditoria sobre a conformidade ou (0 que é mais comum) uma
abstencdo de opinido. (KEARNEY, Edward F. et. al. Federal Government
Auditing: Laws, Regulations, Standards, Practices & Sarbanes-Oxley:
Second Edition. Hoboken, NJ: John Wiley & Sons, 2013, p. 27219)

'8 [f the financial statements are not prepared in accordance with applicable accounting principles,
the auditor’s report should identify the GAAP departure and its effect on the financial statements.
Depending on the magnitude of the departure and its subsequent effect, the auditor will qualify or
issue an adverse opinion on the agency’s financial statements.

 If the auditor is unable to obtain sufficient competent evidential matter to support
management’s assertions, he or she should disclaim an opinion or, depending on the
auditor’s evaluation of the potential impact of the uncertainty created by the lack of sufficient
evidential matter, issue a qualified (“except for”) opinion. Any qualified audit opinion should
explain the nature of the uncertainty. Uncertainties arise as a result of a number of factors,
including:
o Externally imposed scope limitations (including limiting auditor access to data as well as
inability to obtain competent evidential matter prior to reporting deadlines).
o Internal control weaknesses that cannot be overcome by performing additional or
extended audit procedures.
o The presence of contingencies that cannot be reasonably estimated to meet the financial
statement reporting requirements [...] (p. 267) — tradugéo nossa
19 With respect to the auditor’s report on a Federal Agency’s compliance with laws and regulations
[..]:
» The auditor must report events of noncompliance with laws and regulations disclosed
by the audit (unless deemed inconsequential by the auditor).
* The auditor must report noncompliance with Federal internal control requirements [...].
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Trata-se de critério adequado para as finalidades institucionais do
julgamento de contas, e que utilizarei na avaliagdo de eventuais ressalvas a
serem propostas, as quais s6 serao mencionadas se representarem, cada uma,
falhas de técnica de evidenciagao contabil, ou de observancia de leis,
regulamentos e controles internos do conjunto da administragcdo, que sejam
materialmente relevantes mas que, em grau e escopo, nao possam ser
consideradas como elemento de responsabilizagdo individual do Chefe do

Executivo.

Cabe discutir, em relacido as ressalvas, também a aplicabilidade de sua
anotacgao apos tanto tempo decorrido, especialmente quando o ponto ressalvado
tiver sido ja corrigido nas praticas administrativas (ou, eventualmente, quando
nao mais tiver efeito fatico significativo, perdendo o seu objeto por fatores alheios
a propria agao governamental). Entendo que sim, fundamentalmente por razdes
de equidade: um presidente ndo pode ser julgado diferente de outro apenas
porque o decurso do tempo modificou as circunstancias que tornariam uma
ressalva aplicavel. Como ja discorri acima, a confortavel perspectiva temporal de
uma apreciagao feita muitos anos depois, quando todos os fatos e tendéncias ja
sao conhecidos, ndo pode ignorar que os atos julgados decorreram no exercicio
original, com todo o conjunto de incertezas e estimativas que o gestor se viu
obrigado a fazer. Nesse sentido, a gestdo deve ser julgada pelo que podia
conhecer e avaliar no tempo presente em que ocorreu: eventuais constatacdes
a posteriori podem, sim, vir a beneficiar um gestor no que se avalia sua conduta
(tal como a formacéao posterior, pelo TCU, de opinido diversa e mais favoravel
sobre o apontamento). Porém, em relacdo a fatos que persistam em sua
natureza como ressalva, € justo que se registre a correta apreciagdo mesmo que

nao mais tenham impactos no universo de hoje. Ademais, também ha o aspecto

» The auditor must report on the scope of tests performed and provide either an audit
opinion on compliance or (as is the more common practice) a disclaimer of an audit
opinion. (p. 272) — tradug¢ao nossa.
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de aprendizado institucional: as contas do governo sao oportunidade de reflexao
dos Poderes acerca da boa gestdo, e todo o patrimbénio de experiéncias
acumuladas (inclusive na forma de eventuais erros) deve ser nela refletido para

uso das futuras geragdes de administradores e parlamentares.

Tampouco € admissivel a auséncia de uma definicdo de termo para a
votagcdo das contas presidenciais. Na Constituicdo de 1934, em seu art. 29, ja
havia previsdo de julgamento das contas do exercicio pretérito tdo logo os
trabalhos legislativos fossem iniciados. Atualmente, o Presidente da Republica
tem prazo para enviar as contas ao Legislativo e o Tribunal de Contas tem prazo
para elaborar o respectivo parecer técnico. No entanto, inexiste prazo para nés,
congressistas. Seria bastante razoavel que o Parlamento, a cada ano, julgasse
as contas do exercicio anterior, dentro de determinado periodo
(preferencialmente, antes da aprovacgao do orgamento anual). Vejam todos que,
no caso de rejeicdo das contas, € de se esperar que, inclusive por forca da
presséao social, o Congresso Nacional venha a adotar cautelas diversas antes de

aprovar o orgamento para o exercicio seguinte.

Deixar para votar muito tempo depois desprestigia o interesse publico,
além de permitir ficar no esquecimento fatos que poderiam contribuir para o

debate e geragcédo de conhecimento sobre a gestao.

Nas contas ora em exame, € preciso enfrentar as consequéncias do
atraso de pelo menos trés anos entre a data atual e aquela quando deveria ter
sido julgado o caso. Neste sentido, é preciso considerar, na formagao de juizo
sobre cada situagao e cada ato, a posi¢cao de incerteza e antecipagdo com que
se defrontava a mandataria no exercicio original, sendo inteiramente descabido
julgar as agdes de 2014 a partir das informagdes e desdobramentos que se veio
a conhecer apenas posteriormente — e que os agentes ndo poderiam conhecer
no momento das decisdes. Por isso, a propria elaborac&o do relatério privilegia
as informacgdes originais do Parecer Prévio, que continham em muitos casos
projecdes e estimativas (hoje ja superadas por dados histéricos mais precisos),

pois € com tais elementos que a gestado avaliada podia contar.
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O conhecimento posterior dos fatos sera, evidentemente, levado em
conta, mas em sua exata natureza: algo que nao podia ser considerado no
momento dos fatos, porque nao existia. Também os posicionamentos
posteriores do TCU e do Congresso sobre fatos e atos de gestdo serdo aqui
ponderados — e exaustivamente, como se vera. Porém, cada posicionamento
sera colocado em sua perspectiva histérico-temporal, de forma a evidenciar
eventuais evolugdes de entendimento (passiveis de aproveitamento, quando
favoraveis ao agente cujas contas sao julgadas, nos termos do art. 5°, inciso XL,
da Carta Magna) e uma melhor compreensao dos fendmenos sob apreciagao do

julgador.

Quanto a relevante questdo da ampla defesa e do contraditério em
processo como O que ora analisamos, nao faltam exemplos de rejeicao de contas
e de judicializacdo do procedimento na esfera municipal, em razdo do seu
descumprimento. Como tem previsao constitucional (arts. 31, 49, inciso IX, 71,
incisos | e Il, e 75), a matéria acaba sendo algada a discussao no STF, que ja
tem ampla jurisprudéncia a respeito. Se acontecer a rejeicdo no ambito do
Congresso, nao se esperaria comportamento diferente que nédo o do recurso ao
Judiciario. Por isso, mais uma vez, € preciso resguardar o trabalho deste

Parlamento, corrigindo as falhas procedimentais, os vicios formais.

Nessa linha de raciocinio, a Resolugdo n° 1, de 2006-CN prevé, no
paragrafo unico do art. 115, a possibilidade de audiéncia publica com o Ministro
Relator das contas. No entanto, ndo ha previsao de audiéncia do Chefe do Poder
Executivo, sequer por meio de seu defensor. Entendemos que tal falha precisa
ser corrigida, tendo em vista a necessidade de habilitar a paridade de armas e

de recursos aos envolvidos no processo.

Faz-se mister, Senhoras e Senhores congressistas, que o julgamento das
contas presidenciais ndo seja apenas um procedimento formal, mas que desse
processo surjam avangos em beneficio da coletividade, esta sim a real detentora
do direito de conhecer a regularidade da conduta de seu representante maior,

de modo que tal julgamento sirva especialmente para aferir avangos no
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cumprimento das fungdes sociais, distributivas e reguladoras do Estado. Do
nosso ponto de vista, tais questdes nao podem ficar fora do debate de uma
mudanga de nosso Regimento Comum e do seu desenvolvimento procedimental

na forma das adequadas Resolugdes.

Nao tenho, na Relatoria destas contas, a prerrogativa de formular novos
conteudos normativos. Nesta seg¢do, cabe-me tido somente alertar
veementemente o colegiado acerca da necessidade de tais aperfeicoamentos,
além de explicitar as decisbes adotadas neste processo individual para colmatar
as lacunas e limitagdes mais urgentes do procedimento, constituindo parte das

razoes de decidir.

Dito isso, passemos a averiguar se a elaboragcdo do Parecer Prévio

atendeu, do nosso ponto de vista, aos ditames do ordenamento patrio.

3.2 Dos Aspectos Formais na Elaboracao do Parecer Prévio e no
Julgamento

3.2.1 Da necessidade de afericao dos aspectos formais

Como ja definimos na segéo inicial, estamos todos a julgar, e ndo apenas
a manifestar opinido partidaria. A manifestagdo do Congresso Nacional sobre as
contas, apesar de seu carater politico, precisa atender rigorosamente aos
balizamentos legislativos em torno do tema, mormente quanto ao rito processual.
Afinal, nossa democracia rege-se por regras e procedimentos previamente
estabelecidos (neste caso, inclusive no proprio texto da Constituicdo), que
constituem o cerne do Estado Democratico de Direito e que, se n&o observados,
tornam qualquer ato definitivamente nulo, por vicio de inconstitucionalidade (art.
5°, inciso LIV, da Carta Politica).
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Em razao disso, iniciamos nossa analise pela verificagdo do cumprimento
dos aspectos formais inerentes a elaboracdo do Parecer Prévio pelo TCU, que

iremos considerar no nosso julgamento.

3.2.2 Competéncia para definir o objeto das contas prestadas pelo

Chefe do Poder Executivo

Em primeirissimo lugar, cabe assentar que €& a esta instancia, o
Congresso Nacional, que cabe definir o exato contorno do que € julgado nesta
ocasiao. De fato, por uma questdo de soberania, ndo poderia ser diferente. A
histéria do parlamento se confunde com a histoéria dos orgamentos, tendo em
conta que o proprio parlamento tem sua origem histérica na necessidade de
controle (pelo povo) do poder dos governantes de impor tributos para arrecadar
receitas. Aos parlamentos, desde sua origem — portanto, € atribuicdo inata a este
Poder — a arquitetura institucional democratica confere a prerrogativa de
autorizar as receitas e as despesas para 0s governos cumprirem seus planos em
relagao a sociedade. Em contrapartida, os 6rgaos legislativos assumem o poder-
dever de fiscalizar e controlar a fiel aplicagao dos recursos. A razao de ser dessa
competéncia € magistralmente sintetizada por Aliomar Baleeiro, um dos proceres

do direito financeiro do Estado em nosso pais:

De nada valeria a competéncia do Poder Legislativo para aceitar ou
rejeitar o programa de governo, autorizar ou vedar receitas e despesas,
se ndo tivesse meios e 6rgaos técnicos de fiscalizagdo da execugao
orcamentaria.

O direito de conceder implica o poder de verificar se 0 emprego das
autorizacoes foi feito para os estritos fins a que se destinavam?2°.

20 BALEEIRO. Aliomar. Uma introdugao a ciéncia das finangas. 14. ed., rev. e atual. por Flavio
Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense. 1996, p. 419.
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Nosso modelo constitucional acompanha rigorosamente esse
entendimento, mencionando explicitamente as contas presidenciais como um de
seus instrumentos. Desde a primeira Constituicdo do pais independente, e
ininterruptamente desde entdo durante toda a histéria constitucional?!, sempre
foi fixada na Carta Magna a competéncia do Congresso Nacional (embora nem
sempre como atribuicdo de ambas as Casas Legislativas) para julgar as contas
do Presidente da Republica — traco esse que permanece de pleno nos dias

atuais?2.

E verdade que a funcdo de controle, em sentido amplo, compete ao
Congresso, mas ndo de modo absoluto, pois outros o6rgdos tém a sua
participacéo resguardada pela Constituicdo. Nos termos muito precisos dos arts.
70 e 71 da Carta:

Art. 70. A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Uni&o e das entidades da administrac&o direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengbes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obriga¢gdes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento; [...]

Ou seja, ha outros atores no controle: o controle interno compete aos
sistemas proprios de cada Poder; o controle externo, ao Congresso Nacional,

mas com o auxilio do Tribunal de Contas nos estritos casos elencados

21 Ressalvada a Constituicdo de 1937, de matriz assumidamente totalitaria e que silenciou a
respeito.

22 CF/1824, art. 172; CF/1891, art. 34, 1°; CF/1934, arts. 29 e 102; CF/19486, art. 66 VIl e art. 87,
XVII; CF/1967, art. 47, VIII, e art.83, XVIII; CF/1969, art. 44, VIII, e art. 81, XX; CF/1988, art. 49,
IX, e art. 84, XXIV.
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especialmente nos incisos do art. 71. Porém, em matéria de julgamento das
contas do Presidente da Republica, a competéncia é exclusiva, € unica, é
monopolio do Congresso Nacional. Embora haja o carater opinativo do parecer
do Tribunal, como se veio de apontar, a Constituicao explicitamente estabelece

em seu art. 49, inciso 1X23:

Art. 49. Compete exclusivamente ao Congresso Nacional: [...]
IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica
€ apreciar os relatorios sobre a execugao dos planos de governo;

Assim, o Tribunal de Contas opina, e o Congresso julga. Tal competéncia
€ mais ampla que a letra desse dispositivo, pois inclui também a de legislar a
respeito das condi¢des da propria prestacédo de contas a ser julgada e seu
procedimento. Nao adiantaria o poder de julgar sem o de dispor sobre as regras
para tanto. Quem autoriza a execugéao deve fiscaliza-la. Assim, ao regulamentar
a questdo, o Congresso deve fazé-lo por si, sem submeter o regulamento a
aceitagdo ou chancela do 6rgdo ou Poder fiscalizado. Este € também o

entendimento, neste particularissimo detalhe, do mestre José Afonso da Silva:

Vimos que o Congresso Nacional é o érgao legislativo da Unido. Apesar
disso, suas atribuicbes ndo se resumem na competéncia para elaborar
leis. Exerce outras de relevante importancia, e todas podem ser
classificadas em cinco grupos: [...]

(2) atribuicbes meramente deliberativas, envolvendo a pratica de atos
concretos, de resolugdes referendarias, de autorizagdes, de aprovacgoes,
de sustacao de atos, de fixacao de situagdes e de julgamento técnico,
consignados no art. 49, o que é feito por via de decreto legislativo ou de
resolugbes, segundo procedimento deliberativo especial de sua
competéncia exclusiva, vale dizer, sem participagdo do Presidente da
Republica, de acordo com regras regimentais?*;

23 De igual modo, ao fixar a obrigagdo do Chefe do Executivo de prestar contas, estabelece a
Constituicdo aquele a quem devem ser prestadas, ou seja, o Congresso Nacional:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...]

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias

apos a abertura da sesséo legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior.
24 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. rev. e atual. nos
termos da Reforma Constitucional (até a EC n. 45, de 8/12/2004, publicada em 31/12/2004). Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2005, pp. 520 e 527.
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3.2.3 Delimitagao do objeto do julgamento

Nesse exercicio de dispor sobre o proprio julgamento, € preciso desde
logo definir sem ambiguidade o objeto do julgamento que o Congresso Nacional
deve realizar, para que os congressistas possam exercer plenamente suas
prerrogativas sobre a matéria, mas sem excedé-las. A delimitagdo é relevante,
porque nao parece ser razoavel atribuir todas as minucias do funcionamento da
maquina publica a responsabilidade do Chefe do Governo. Por outro lado, esta
em questado no julgamento ndo um governo em abstrato, uma politica em tese.
Trata-se de julgar a conduta de um mandatario, de um titular de poderes politicos
conferidos pela Constituicao e pelo voto popular, a partir dos elementos trazidos

nas contas.

A Carta Magna, nao por acaso, diferencia esses tipos de apreciagao em
seu art. 49, inciso IX: por um lado, o Congresso aprecia os relatérios sobre os
planos de governo, mas julga as contas prestadas pelo Presidente da Republica.
Ou seja, parece nao restar duvidas que o julgamento é personalissimo. E o

mandatario quem tem as contas julgadas, néo o governo em geral.

Mais especificamente, tem suas contas julgadas do ponto de vista da
condugao politica mais ampla, ndo sob a perspectiva dos atos individuais
efetuados na condigao de ordenador de despesas. Tal diferenciacéo é bastante
enfatizada pelo Pretério Excelso, ao decidir (com repercussao geral) sobre a

competéncia de julgamento da matéria:

3. As contas de governo, também denominadas contas de desempenho
ou de resultados, objetivam demonstrar o cumprimento do orgamento,
dos planos e programas de governo. Referem-se, portanto, a atuagao do
chefe do Executivo como agente politico. A Constituicao reserva a Casa
Legislativa correspondente a competéncia para julga-las em definitivo,
mediante parecer prévio do Tribunal de Contas, conforme determina o
art. 71, | da Constituicao Federal.

4. Ja as contas de gestdo, também chamadas de contas de ordenacgao
de despesas, possibilitam o exame, ndo dos gastos globais, mas de cada
ato administrativo que compbde a gestdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do ente publico, quanto a
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legalidade, legitimidade e economicidade. A competéncia para julga-las
€ do Tribunal de Contas, em definitivo — portanto, sem a participagao da
Casa Legislativa respectiva —, conforme determina o art. 71, Il da
Constituicdo Federal.2®

Com ainda maior didatismo, Bandeira de Mello apontou a grave
consequéncia de ndo se apartar as contas diretas e pessoalmente imputaveis ao
Presidente da Republica, que no seu entendimento terdo de passar por exame

substancial, daquelas concernentes aos ordenadores de despesa:

Sem embargo, tal competéncia, diga-se de passagem, tem sido
tradicional e erroneamente confundida com a apreciacao substancial das
contas do Governo, em geral, de tal sorte que, absurdamente, nas 6rbitas
estaduais ou municipais, Tribunais de Contas destas esferas tém
rejeitado contas de Governador ou Prefeito, por atos que, muitas vezes,
nao lhes podem ser diretamente imputaveis, pois ndo se faz a devida
acepcao entre o0 que é de responsabilidade direta das autoridades em
questao e o que é de responsabilidade de subordinados seus. Com efeito,
possivelmente ndo ha e talvez jamais venha a haver alguma
administracéo, considerada em seu todo, livre de falha ou irregularidade
na gestao de recursos publicos.

Sempre existird algum servidor da administracao direta ou indireta que
cometera deslizes, faltas ou mesmo incorregbes graves em detrimento
do bom e honesto manejo dos recursos publicos, para nao se falar de
meras impropriedades técnicas no que concerne a registros relativos a
receita e despesa publicas. E um contra-senso absoluto considerar a
aprovacado das contas do Chefe do Poder Executivo dependente da
miriade de atos praticados por terceiros, conquanto agentes da
administragcado direta ou indireta: atos que, nos respectivos escaldes, 0
Presidente, Governadores e Prefeitos centenas de milhares de vezes
sequer poderao saber que foram praticados ou como o foram e se, em
cada caso, foi obedecida cada particularizada exigéncia técnica ou legal.
Sem embargo, a sangao pela rejeicdo de contas do Chefe do Poder
Executivo (que ocorrera se o Legislativo acolher o parecer do Tribunal de
Contas neste sentido) é politicamente grave.26

Esta distincdo tem ensejado até mesmo alguma incorre¢gdo na propria

nomenclatura utilizada pelo TCU, que tem enviado anualmente o Parecer Prévio

25Recurso Extraordinario 848.826 CE. Plenario, j. 17/08/2016. Redator do Acérddo> Ministro
Ricardo Lewandowski (Presidente). DJE 24/08/2017 - ATA N° 118/2017. DJE n°® 187, divulgado
em 23/08/2017.

26 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo. 7 ed . rev.,
atual. e amp. Sao Paulo: Malheiros, 1995, pp. 126-127.
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que elabora intitulando-o "Contas do Governo da Republica - Exercicio 'x' ", para
o julgamento do Congresso Nacional, como se fossem as contas prestadas pelo
Chefe do Poder Executivo. Tal denominagdo remete a uma abrangéncia que
parece nao se ajustar, para efeitos de julgamento, a delimitacdo que acima se
fez em conformidade com o ordenamento juridico. Este Colegiado ja identificou
por diversas vezes a impropriedade da nomenclatura: em relagao as contas de
2013, por exemplo, o respectivo relatorio ajustou a denominagao para "Contas

do Presidente da Republica do Exercicio 2013".

No entanto, a iniciativa da Comissao nao enfrentou a esséncia da questéao:

determinar qual deve ser o conteudo das contas presidenciais, sobre o qual o
Tribunal deve emitir Parecer Prévio. Neste sentido, alguns poderiam aventar que
a Corte estar-se-ia extralimitando ao oferecer informagdo tdo granular e
detalhada como o faz no Parecer Prévio, dado que este deve cingir-se as contas
do Presidente da Republica, e ndo as "contas do governo" como um todo. Nao
obstante, considero que a auséncia de especificacdo expressa dos itens a
analisar, por parte do Congresso Nacional (unico titular do indelegavel poder
regulamentar sobre a matéria), que ja deploramos acima, tem deixado a critério
do proéprio Tribunal essa delimitacdo. Nesse sentido, € compreensivel (de fato,
aconselhavel) a opgao conservadora da Corte de acrescentar o maximo possivel
de informagé&o e abrangéncia a manifestagdo opinativa: competira ao Congresso,
como julgador, selecionar do universo de apontamentos e manifestagdes
técnicas aqueles que cabem, constitucionalmente, a um julgamento dessa

natureza. Assim o faremos.

3.2.4 Conteudo das contas do Presidente a ser objeto de Parecer

Prévio

Como insistentemente destacamos, o Congresso jamais regulou o
conteudo, a abrangéncia, a delimitagcdo das contas a serem apresentadas pelo
Presidente, apreciadas pelo TCU e julgadas pelo Parlamento. Ao contrario, o
costume de receber pareceres da Egrégia Corte de Contas com recomendacéao

pela aprovacgao e o usual pouco interesse da sociedade pelo tema levaram raras
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vezes a se debater com maior profundidade a questdo, optando o Legislativo,
quando decidiu julgar, por aprovar as contas em rito sumario. E habitual a
auséncia de qualquer debate no Congresso, de onde "nunca se levantaram
maiores restricoes a essa maneira de proceder"?’, na elaboragdo do Parecer
Prévio e no seu exame parlamentar. O mesmo se verifica com o conteudo
substantivo dos atos a julgar: contas dos anos de 1990, 1991, 1998, 2002, 2003,
2004, 2005, 2006, 2007, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016 € 2017
ainda se encontravam pendentes de decisao pelo Congresso Nacional, quando
da elaboracao deste Relatorio. Por outro lado, no curto espago de dois meses
(outubro e novembro de 2015) este Colegiado apreciou de forma apressada seis

contas (de 2009 a 2013)28 para emitir parecer.

Inerte o Legislativo, tanto na fixagdo das regras procedimentais e
axiologicas quanto na propria agao de julgar. Diante desta lacuna, compreensivel
até que o proéprio Parecer Prévio do Tribunal possa, ocasionalmente, mencionar
atos de governo (aqui julgados nos termos do art. 49, inciso IX, da Constituigao)
e atos de pura e simples gestdo administrativa (que, se ocorrerem, cabem na

jurisdicao do proprio TCU fixada no art. 71, inciso Il, da Carta)?°.

27 RAMOS, J. Baptista. Tribunal de Contas - principio da legalidade e legalidade da despesa.
Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 178. Lembra esse ex-Presidente do TCU que oposicao mais
severa ao trabalho do Tribunal sé ocorreu em relagcéo ao relatério de 1974, "em que as criticas
foram maiores ao desempenho econémico-financeiro do Governo quanto ao exercicio anterior,
ocasionando algumas reacbes nas areas politico-partidarias".

2|nformacdes extraidas do relatério da CMO, disponivel em
http://www.camara.leg.br/ReportServer PROD/Pages/ReportViewer.aspx?/CMO/CMO/Relatori
os/cmorpt270&rs:Command=Render&rc:Parameters=false&rs:ParameterLanguage=pt-
br&AnoExercicioFinanceiro:isnull=true&IndCompleto=1, acesso 15/07/2019.

29 Com efeito, o Tribunal alerta, no item 1.1.3 do parecer, que sobre as contas individuais "pode
haver erros e irregularidades nao detectados no nivel consolidado que venham a ser constatados
e julgados no futuro, em atendimento ao que dispde o art. 71, inciso Il, da Constituicao Federal".
Esclarece, ainda, que as contas atribuiveis a outros gestores serao julgadas posteriormente pelo
Tribunal. Esta ressalva sugere a possibilidade de um bis in idem de julgamento, com desprestigio
ao Parlamento, pois 0 mesmo fato ou conduta pode vir a ser julgado primeiro pelo Congresso, e,
posteriormente, pelo Tribunal, onde a decisao parlamentar podera ser revista.
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Neste sentido, recorremos uma vez mais a doutrina recente3?: estando
em questdo o governo de um mandatario em particular (e ndo um governo em
abstrato ou uma politica em tese), julgam-se contas objetivas, mas aquelas
prestadas pelo Presidente da Republica e de responsabilidade direta deste. Sao
os documentos contabeis formais, mas para apreciagao de "atos ou indevidas
omissbes proprios e especificos do Chefe do Poder Executivo, de
responsabilidade pessoal dele, vale dizer, que Ihe sejam direta e pessoalmente
imputaveis e que, estas sim, terdo de passar por um crivo substancial"®'. Julgar
as contas do Presidente, desse modo, envolve fundamentalmente a sua
responsabilidade pessoal sobre eventuais atos e fatos impugnados. Para isso,

ha que se examinar em relagéo a cada ato ou fato:

a) a conduta, mediante identificagcdo de agdo ou omissao, culposa (por
negligéncia, imprudéncia ou impericia) ou dolosa, no exercicio das suas
funcoes;

b) o nexo de causalidade, com explicitagdo do vinculo entre a conduta e
o resultado reprovado, evidenciando que a conduta foi causa significativa
do resultado; e

c) areprovabilidade da conduta, de modo que sejam sopesados aspectos
como: desconhecimento escusavel dos fatos atribuidos ou de sua
ilicitude; o papel de pareceres ou manifestagdes técnicas para efeitos da
decis&o; e inexigibilidade de conduta diversa.32

Em que sentido concreto, portanto, pode-se falar em “conduta” do

primeiro mandatario a atender a tais critérios? Varios cursos de agao desse

30 B|JOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais
prestadas pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n°® 22 da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 8-10.

31 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 26 ed. rev. e atual.
até a Emenda Constitucional n° 57 de 18/12/2008. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 934.

82 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais
prestadas pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de
Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015. p. 10 Os componentes de
caracterizagdo da responsabilidade foram desenvolvidos a partir dos conceitos aplicaveis aos
gestores de recursos publicos federais em geral contidos na Decisdo Normativa — TCU n°® 132,
de 02 de outubro de 2013.
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dirigente em seu papel decisorio podem ser considerados, uma vez que dao
ensejo a ocorréncia dos resultados reprovados e a causalidade indispensavel a

responsabilizacido. Sao situagdes como:

a) ato que represente o exercicio formal de qualquer das prerrogativas
privativas do presidente da republica ou de titular de poder nos termos
da constituicido e das leis;

b) conduta tipificada em lei como de responsabilidade pessoal do
presidente da republica ou de titular de poder;

c) ato ou conjunto de atos que, ainda que praticados por subordinado
hierarquico, representem a concretizacdo de acido de governo de
gravidade, materialidade e relevancia tais que nao permitam a presuncgao
de que fossem desconhecidos pelo mandatario (especialmente se de
conhecimento publico e discutidos pela opinidao publica), circunstancia da
qual se deduz a sua anuéncia as praticas ou a inobservancia da diligéncia
minima exigivel de qualquer exercente de tao altas fungdes®.

No ambito material, existem inumeros comandos estritamente
constitucionais que nado deixam nenhuma duvida quanto a prerrogativas ou
obrigac¢des do Chefe do Executivo, que devem ser consideradas na formatacao
de suas contas. O art. 84, por exemplo, além de outros encargos privativos,
dispbe que o Presidente da Republica deve enviar mensagem e plano de
governo ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sesséo legislativa,
expondo a situacao do Pais e solicitando as providéncias que julgar necessarias.
O art. 85, por seu turno, estabelece os crimes de responsabilidade do Presidente
da Republica que atentam contra a Constituicdo Federal, cuja ocorréncia é
diretamente vinculada ao mandatario. A Constituicido estabelece, ainda, que a
Unido deve aplicar pelo menos 18% (dezoito por cento) da receita de imposto na
manutengdo e desenvolvimento do ensino (art. 212), aplicar 15% (quinze por

cento) da receita corrente liquida em agdes e servigos de saude (art. 198, § 2°,

33 BIJOS. Paulo Roberto Simao; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais
prestadas pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 10-11.
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inciso 1)34, obedecer aos limites maximos de gastos com pessoal (art. 169, § 1°),
segundo os termos da LRF, bem assim observar a reparticdo tributaria e a
pontual entrega dos recursos aos demais entes da Federacgao (arts. 157 a 162)
e 0s necessarios ao custeio dos demais Poderes e do Ministério Publico (art.
168). Nenhuma dessas atribuicdes poderia ser deferida a outro agente, que nao
o Chefe de Governo, revelando que existe, assim, vasta orientacédo
constitucional, que, pela sua substancia, deveria ser o objeto especifico das

contas presidenciais.

Nao ha, porém, a devida regulamentagdo, o que, no entanto, nao
inviabiliza a prestagéo de contas, a elaborag&o do Parecer Prévio e o julgamento.
E preciso, para tanto, configurar a vinculagéo direta do ato com o Chefe de
Governo, analisar a legitimidade, eficiéncia e economicidade, sua repercusséo
financeira e orgamentaria, o atingimento dos fins pretendidos, o potencial de

ofensa a coisa publica.

N&o ignoro que se trata de critérios ainda tentativos, bem alicergados na
literatura técnica, mas ainda carentes do pronunciamento definitivo do mérito
politico dessa regulamentacao por parte do Congresso Nacional. Portanto, o
esfor¢co de enunciar mais claramente a logica do julgamento servira ndo somente
para conduzir com seguranga a manifestacdo sobre estas contas, mas
igualmente como forte precedente a ancorar a constru¢gdo de regramento mais

solido e permanente.

Proponho, assim, que a sistematica adotada no Parecer Prévio relativo

as contas presidenciais de 2014 seja acolhida nesse processo, em respeito a

34 Durante a vigéncia do Novo Regime Fiscal, que estabelece o teto de gastos da Unido, as
aplicagdbes minimas em manutencdo e desenvolvimento do ensino e em agdes e servigos
publicos de salude corresponderdo aos montantes apurados com base no art. 110 do ADCT:
Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicacdes minimas em acdes e servi¢cos
publicos de saude e em manutengao e desenvolvimento do ensino equivalerao:

| - no exercicio de 2017, as aplicagbes minimas calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art.
198 e do caput do art. 212, da Constituicao Federal; e

Il - nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagdes minimas do exercicio
imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107 deste
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.
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praxe até entdo instituida, mas tomando-se a cautela de somente considerar,
para efeito de julgamento das contas, aqueles fatos e atos que possam ser
diretamente imputados ao Chefe do Poder Executivo, nos termos delineados

nestas secgdes.
3.2.5 Da recomendacao do Tribunal ao Congresso Nacional

O Parecer Prévio ora em debate consigna, em manifestagdo final, que
que "as Contas nao estdo em condi¢cdes de serem aprovadas, recomendando-

se a sua rejeigcao pelo Congresso Nacional".

Ha que discutir a adequacdo em que o Parecer Prévio, documento de
natureza  eminentemente  técnica, contenha recomendagdes  ou
aconselhamentos ao Parlamento com o objetivo de influir na decisdo a ser
tomada por este. Dois pontos devem ser postos em evidéncia: primeiro, deveria
o Parecer Prévio restringir-se a apontar, de forma objetiva, os atos e fatos
relevantes identificados na prestagdo de contas e que estdo em
desconformidade com a legislagao vigente?; segundo, qual o poder vinculativo

de tal recomendacgao de julgamento final sobre o Congresso Nacional?

A Constituicdo Federal (art. 71, inciso |) determina a elaboracdo de
Parecer Prévio. A Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 57) detalha que tal parecer
deve ser "conclusivo". Ja o art. 228 do Regimento Interno do Tribunal esclarece
o0 que se deve entender por "conclusivo", em relacdo ao Parecer Prévio das

contas presidenciais:

Art. 228. O parecer prévio a que se refere o caput do art. 221 sera
conclusivo no sentido de exprimir se as contas prestadas pelo Presidente
da Republica representam adequadamente as posi¢des financeira,
orcamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro, bem como
sobre a observancia dos principios constitucionais e legais que regem a
administracao publica federal.

§ 1° O parecer prévio contera registros sobre a observancia as normas
constitucionais, legais e regulamentares na execugéo dos orgamentos da
Unido e nas demais operacdes realizadas com recursos publicos federais,
em especial quanto ao que estabelece a lei orgamentaria anual.

§ 2° O relatério, que acompanhara o parecer prévio, contera informacoes
sobre:
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| - o cumprimento dos programas previstos na lei orgamentaria anual
quanto a legitimidade, eficiéncia e economicidade, bem como o
atingimento de metas e a consonancia destes com o plano plurianual e
com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - o reflexo da administragdo financeira e orcamentaria federal no
desenvolvimento econémico e social do Pais.

Il - o cumprimento dos limites e pardmetros estabelecidos pela Lei
Complementar n° 101, de 4/5/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal.

E fato que ndo consta, sequer no Regimento Interno, uma previsdo
inequivoca sobre como deve ser a conclusao opinativa do TCU em relagao as
contas presidenciais. E certo que ha diferenca entre um parecer apenas
conclusivo (terminativo, concludente, quanto ao cumprimento ou ndo das normas
pela autoridade e um parecer que chega a ser aconselhador, enunciando uma
posicao final recomendada no julgamento das contas. Manifestagcao desse tipo
somente deve ser entendida como sugestdo para que o Congresso Nacional

acompanhe a analise da Corte, sem obviamente vincula-lo.

A Lei Orgénica do TCU (Lei n° 8.443, de 1992), ainda que pudesse ser
utilizada como amparo a Corte, tampouco contempla a tipologia das conclusées
a serem consignadas do Parecer Prévio. De fato, seus arts. 10, § 2°, 15 e 16
preveem apenas os termos relativos ao julgamento definitivo de contas dos
gestores publicos em geral (regulares, regulares com ressalva ou irregulares),
nao das Contas do Chefe do Poder Executivo, cujo julgamento a Corte nao

realiza.

Por outro lado, a ja denunciada auséncia de regulamentagdo do tema
legitima, a nosso ver, uma visdo ampliativa que a Corte possa fazer do sentido
de “parecer conclusivo” tal como consta na LRF. Nao se pode recriminar uma
opc¢ao da instituigdo por oferecer o maximo possivel de subsidios, se ndo ha uma
clara manifestacdo do do Congresso Nacional quanto a extensdo das
informacdes e do sentido opinativo do Parecer Prévio. Com efeito, esse siléncio
vem desde antes da Constituicdo Federal. Um levantamento da Organizagao
para a Cooperagdgo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) feito

especificamente sobre o trabalho de avaliagdo das contas de governo do TCU
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mapeia as tentativas, pela Corte, de definir formas mais adequadas de emitir o
Parecer Prévio®. Desde 1977, o Tribunal vem sucessivamente ampliando, em
seu Regimento Interno, o conteudo e abrangéncia das manifesta¢des opinativas
que deve entregar ao Congresso, sem que tenha havido qualquer confirmagéao
ou rechaco por parte do Legislativo. O conteudo da manifestagcéo atual do TCU
é maior do que alguns homoélogos internacionais (como Australia, Canada, Africa
do Sul e Estados Unidos), mas corresponde a outros similares como Franga,
México e Portugal3®, ndo representando, portanto, um caso desviante na pratica
internacional. De outra sorte, ndo se afigura descabido o paralelismo da
manifestagdo opinativa (aprovagao, aprovagdo com ressalvas, nao-aprovagao)
com aquela exigida pela lei organica do TCU para o julgamento das contas de
sua competéncia (regulares, regulares com ressalva, irregulares). Ora, no vacuo
de uma diretriz expressa, que outro parametro orientativo mais sélido, para
exaurir os possiveis sentidos de um “parecer conclusivo”, que a propria
legislagdo aplicavel ao TCU em sua outra vertente? Por fim, cabe ressaltar que
a pratica opinativa verificada no Parecer Prévio ja foi validada plenamente (ainda
que de modo tacito) pelo Congresso Nacional. De fato, as contas de 2007 e 2008,
as Uultimas julgadas, foram aprovadas pelo Legislativo a partir de pareceres
prévios que afirmaram estarem “as Contas do Poder Executivo, atinentes ao
exercicio financeiro de 2007/2008, de responsabilidade do Excelentissimo
Senhor Presidente da Republica, Luiz Inacio Lula da Silva, em condi¢cbes de
serem aprovadas, com ressalvas, pelo Congresso Nacional”. Ora, se nao houve
qualgquer motivo para recusar, por improprias ou abusivas, as manifestacodes do
TCU por contas “em condicdes de serem aprovadas, com ressalvas”, nao

haveria qualquer motivo para fazé-lo quando as mesmas manifestacdes

3 OECD - Organization for Economic Cooperation and Development. Avaliagées da OCDE
sobre Governanca Publica: Brasil — Tribunal de Contas da Unido: Parecer prévio e relatorio
sobre as contas do Presidente da Republica. Paris: OECD, 2012, p. 20.

3 QOECD - Organization for Economic Cooperation and Development. Avaliagées da OCDE
sobre Governanga Publica: Brasil — Tribunal de Contas da Unido: Parecer prévio e relatério
sobre as contas do Presidente da Republica. Paris: OECD, 2012, pp. 19 e 21-22.
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apontam que as contas “ndo estdo em condicbes de serem aprovadas”. A
recomendagdo pela rejeicdo, posteriormente acrescentada, é simples
decorréncia logica da manifestagdo anterior, pois ndo se concebe que uma

opinido contraria a aprovagao sugira outra coisa.

A correta especificagdo do conteudo da manifestagdo do Tribunal

somente sera alcangada quando da tdo reclamada regulamentagéo, pelo

Congresso Nacional, de todo o processo de julgamento das contas presidenciais.

Até 1a, entendo mesmo desejavel que o Tribunal empenhe-se na produgao do
maximo possivel de informacao e fundamentacao para subsidiar as deliberagbes

do Legislativo.

Tais subsidios somente representariam constrangimento caso o
Congresso se visse compelido a abdicar de sua prerrogativa soberana de
julgamento, e, como tal, obrigado a acompanhar de alguma forma a posi¢ao do
TCU. A obrigacao do Parlamento, como exaustivamente temos demonstrado ao
longo deste relatdrio, € exatamente oposta: manter e sustentar os seus
julgamentos independentes, embasados no subsidio técnico e no julgamento
politico que somente a si pertencem. Tal foi, alias, o precedente da posicao da
propria CMO em relagao as contas de 1991, que, contrariando o Parecer Prévio,

deliberou pela rejeicao:

A esse respeito, constitui nosso entendimento que o Programa de
Governo apresentado a Sociedade Brasileira no Congresso Nacional
constitui um compromisso politico da maior seriedade, que o Presidente
assume com a Nacido, e nessa condicdo passa a servir como
balizamento para toda a agdo governamental, com intensos reflexos na
vida da sociedade nacional e de cada cidad&do. Nao podemos, portanto,
continuar a interpretar a apresentacdo do Programa de Governo como
mera formalidade, devendo, sim, ser objeto de avaliagdo quando do
julgamento da atuacdo do Presidente da Republica pelo Congresso
Nacional, especialmente, para que se verifique até que ponto e com que
zelo os mais genuinos interesses da sociedade brasileira foram
defendidos pelo Primeiro Mandatario da Nagéo. [...]

A Sociedade Brasileira, que acompanhou atentamente os trabalhos da
Comissdao Parlamentar Mista de Inquérito criada através do
Requerimento n°® 52/92-CN, repudia frontalmente esta forma de tratar a
questao da imputabilidade do Presidente da Republica por seus atos, e
assim também a Constituicdo Federal, em diversos dispositivos. O que

77 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

se espera do Congresso Nacional, simplesmente, € que aja com
coeréncia, e nao rasgue o Relatdrio Final a que chegou aquela CPMI, em
23 de agosto de 1992.

Em sintese, ndo identifico extralimitacdo imposta pelo Tribunal de Contas
da Unido na forma e dicgao do parecer submetido a nossa apreciacao, tendo em
vista a auséncia de padrbes explicitos determinados pelo proprio Legislativo.
Dito isto, porém, reafirmo a absoluta liberdade do Congresso Nacional de tomar
as manifestagdes ali contidas como um subsidio, devendo considera-las, por
expressa mencao da Constituicdo, nas suas razdes de decidir, sem, no entanto,

se vincular as suas conclusoes.
3.2.6 O prazo para elaboracao do parecer pelo TCU e o prazo utilizado

O Parecer Prévio elaborado pelo Tribunal, apesar de técnico e nao
vinculante, é indispensavel. Ainda que o Tribunal atrase sua concluséo, o
Congresso Nacional ndo pode proceder ao julgamento sem considera-lo. A
tempestividade na sua entrega, portanto, & fator essencial para o bom

funcionamento desse mecanismo institucional.

A Carta Politica estabelece o prazo de sessenta dias para a elaboragao
do Parecer Prévio, a contar do recebimento da documentagado remetida pelo
Congresso Nacional (art. 71, inciso |, da Constituicdo). A fixacao de prazos tem
o proposito de estabelecer limite para a tomada de decisdes e, enfim, estabilizar
as disputas e liberar os interessados. Além disso, evita a duragao infinita dos

procedimentos, trazendo previsibilidade e seguranca juridica aos julgamentos.

As contas da Chefe do Poder Executivo relativas a 2014 foram recebidas
no TCU em 22/04/2015. Logo, segundo o termo constitucionalmente
estabelecido, deveriam ter sido analisadas até o dia 21/06/2015 (ou 22/06/2015,
primeiro dia util seguinte). O prazo nao foi cumprido pela Corte, sob o argumento
de ter de abrir procedimentos que assegurassem a ampla defesa. Embora o
prazo para apresentacao do Parecer tenha sido extrapolado, a necessidade de

privilegiar o principio constitucional da ampla defesa e do contraditério impde-se,
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sem qualquer duvida, como fato até entdo imprevisto que, in casu, possa originar
atraso na entrega do Parecer. Com efeito, como adiante veremos, os prazos
processuais devem absorver também a abertura do contraditério e a ampla
defesa, mas excepcionalmente — tendo em vista a auséncia de precedentes,

considero justificavel o atraso verificado.

A Egrégia Corte de Contas esclarece ainda que encerrou em 17/06/2015
a apreciagao do Relatério Preliminar, e que, mediante o Aviso n° 664-GP/TCU,
de 19/06/2015, comunicou ao Congresso Nacional a abertura de prazo para
manifestacdo da Presidenta da Republica. Informa ainda3’ que, depois do
encerramento da apreciagdo do dito Relatorio Preliminar e apds o envio do
mencionado Aviso ao Congresso, o Eminente Ministro Relator, por iniciativa de
agentes publicos ligados ao Tribunal, encaminhou novos indicios de
irregularidades para manifestagcdo da Senhora Presidenta da Republica, nos
termos do Aviso n° 859-GP/TCU, de 12/08/2015.

Em que pesem as razdes que levaram o TCU a utilizar o prazo adicional
para emitir, em definitivo, o Parecer Prévio a seu cargo, temos que tal dilagao
nao encontra amparo na Carta Politica, pois, obviamente, o prazo peremptério
de 60 dias estabelecido pela Constituicdo ja haveria de contemplar aquele
necessario para o estabelecimento do contraditério e da ampla defesa do

responsavel pelas contas em analise.

A imprevisdo quanto a necessidade de manifestacdo da Presidenta
certamente ndo poderia impedir-lhe a garantia processual do contraditério e da
ampla defesa, o que, todavia, ndo deveria justificar a dilagado habitual do prazo
para emissdo do Parecer Prévio. Diante das exigéncias constitucionais
expressas, considero necessario que o processo de trabalho interno do Tribunal
leve em conta, de forma permanente, a eventualidade de ter de abrir os prazos

necessarios a efetivagdo da garantia de ampla defesa do Chefe do Executivo,

37 P. 569 do Relatério do TC 005.335/2015-9 (Parecer Prévio do TCU).
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sem que tal circunstancia implique descumprimento dos prazos do art. 71, inciso

[, da Carta Magna.

3.3 Irregularidades segundo o Parecer Prévio

Passamos ao exame individualizado das complexas questdes suscitadas
pelo parecer da Corte de Contas, inicialmente tratando dos doze apontamentos
de irregularidades consignados no Acordao n° 1.464-TCU-Plenario. Desde logo,
ha que contemplar a imensa controvérsia sobre o assunto, ainda hoje —
decorridos quase cinco anos dos fatos — nao inteiramente pacificada, o que
indica o grau de polémica e incerteza técnica e juridica com que se debatiam os

gestores no ano de 2014.

3.3.1 Irregularidade 1 — Omissdo de passivos da Unido junto ao
Banco do Brasil, BNDES e FGTS

1. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000), em face da omissao de passivos da Unido
junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas da divida
publica de 2014 (itens 2.3.5 e 8.5 do Relatério).

Localizagédo dos elementos38

38 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo

Contrarrazbées ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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* identificacdo pela unidade técnica: item 2.3.5, pags. 54/56 do
Relatorio TCU.

» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 17/32 das
contrarrazées ao TCU.

« analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.5, pags.
715/770 do Relatorio

TCU.

» conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.1, pags. 862/866 do
Relatério TCU.

* inclusdo como irregularidade: item 1, pag. 22 do Relatorio TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 06/16 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

O presente apontamento decorre do Processo TC 021.643/2014-8, de
27/08/2014, que tratou da auséncia de cdmputo no calculo da Divida Liquida do
Setor Publico - DLSP, pelo Banco Central do Brasil - Bacen, de passivos da
Unido junto ao Banco do Brasil - BB, Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES e Fundo de Garantia de Tempo de Servigo - FGTS.
Referido processo ndo se encontrava anexado ao Parecer Prévio, registrava-se
como "em aberto" naquela Corte de Contas, quando de sua apreciagao. Ja teve
apreciacbes de mérito, mas permanece formalmente aberto em funcao da
deliberacao posterior de sucessivos recursos, conforme informacdes constantes
do sitio do Tribunal na internet®®. Essa constatagdo somente reforca nossas
impressdes ja consignadas neste Relatdério, segundo as quais 0 processo de
prestacdo de contas presidenciais precisa de urgente regulamentagdo no que
diz respeito, entre outros fatores, ao seu conteudo, a fim de evitar confusdes
decorrentes da falta de individualizagdo das matérias sujeitas ao julgamento do

TCU, distinguindo-as daquelas que cabe ao Congresso Nacional julgar.

A somar-se a isso, o Relatério do Tribunal, citando trecho do Acérdao n°

825/2015-TCU-Plenario, resultante do referido processo, alega que o Banco

39 Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/processo/*/PROC%253A2164320148/ANO%20d
esc,%20NUMEROPROCESSOCOMZEROS%20desc/0/%20?uuid=c7f5a4b0-a8cc-11e9-8c43-
dd45aafbb09e, acesso 17/07/2019.
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Central faltou com a diligéncia e transparéncia esperada no desempenho de
suas atribuigcdes" (p. 54). Mais adiante, informa que os responsaveis pela
questdo tratada no citado processo foram precisamente identificados e

"chamados em audiéncia" para apresentar suas razdes (p. 55).

Verifica-se que, em relacdo a presente irregularidade, o Tribunal
reclamava originalmente da omissdo, pelo Banco Central, do registro de R$
40,25 bilndes nas estatisticas da divida publica dos seguintes passivos, que
representariam formas de financiamento do setor publico, junto ao Banco do
Brasil, no montante de R$ 9,74 bilhdes; ao BNDES (Finame), no valor de R$
12,16 bilhdes; e ao FGTS, no valor de R$ 18,35 bilhdes.

O cerne da questao tem correspondéncia com a correta apuragao da
DLSP e do resultado fiscal da Unido. A prerrogativa para estabelecer os limites
de endividamento, bem assim as normas de apuracgao de tais limites, € privativa
do Senado Federal*®. A fixagcao dos critérios de apuragéo do resultado fiscal cabe
ao Congresso Nacional*!. Nenhuma dessas instancias legislativas deliberou
diretamente sobre os respectivos temas. Portanto, ndo existe lei em sentido
formal sobre a metodologia de apuracao dos resultados fiscais a que se refere a
LRF. A lei de diretrizes orgamentarias vem suprindo parcialmente a lacuna
anualmente, exigindo que o Poder Executivo explicite a metodologia de
apuragao do resultado fiscal e defina o 6rgado responsavel pela apuragéo (na
LDO/2014, tal disposicao constava no art. 11). A mensagem presidencial relativa
ao PLOA 2014 elegeu, assim como se fez em todas as outras oportunidades
desde a primeira LDO apds a aprovacdo da LRF, o Bacen para apurar tal
resultado, devendo utilizar a sua internacionalmente reconhecida metodologia
de Necessidade de Financiamento do Setor Publico - NFSP, assim descrita pela

prépria Mensagem a sua p. 60:

40 Art. 52, incisos VI a IX, da Constituigdo c/c o art. 30, inciso |, da LRF.
41 Arts. 48, 163, inciso |, e 165, § 9°, da Constituigdo c/c o art. 30, inciso Il e § 1°, inciso 1V, da
LRF.
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A Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) refere-se a
uma metodologia consagrada internacionalmente para a avaliagdo de
politicas fiscais, consistindo na soma entre o resultado primario do setor
publico n&o financeiro e a apropriagéo de juros nominais por competéncia.
O resultado primario de um determinado ente, por sua vez, diz respeito
a diferencga entre receitas e despesas primarias, em um periodo de tempo,
e pode ser apurado por dois critérios:

a) variagao do nivel de endividamento liquido do ente durante o periodo
considerado; ou

b) soma dos itens de receita e despesa.

O primeiro critério, chamado "abaixo da linha", é calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de
endividamento final obtido com a geragao do superavit/déficit primario.

O segundo, denominado "acima da linha", € acompanhado pela
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e
pela Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (SOF/MP) e possibilita o controle dos itens que
compdéem o resultado, sendo fundamental para a elaboragdo dos
orcamentos e do planejamento fiscal.

O Bacen vem utilizado essa metodologia desde 1991 (mais de 25 anos),
para apuragao dos resultados fiscais destinados a subsidiar suas decisbdes de
politica monetaria (sua competéncia privativa a teor do art. 164 da Constitui¢ao),
e, em nenhum instante, qualquer normativo estabeleceu a obrigacao de adaptar
a metodologia especifica da autarquia para viabilizar qualquer outra finalidade
de politica econdmica (é dizer, a metodologia do Bacen foi acolhida para esse
fim tal como ja ha muito vinha sendo utilizada no apoio as suas decisbes como

Autoridade Monetaria).

A defesa da ex-presidenta centrou-se, originalmente, na auséncia de
competéncia do TCU em impugnar a metodologia do Bacen e exigir-lhe
modificagdes, 0 que ja teria inclusive sido reconhecido pelo Acérdao n° 7.469-
TCU-12 Camara, de 04/12/2012 (RA/O1-2015, p.19), alegando que o que estaria
sendo exigido pelo Tribunal a titulo de observéancia rigorosa da metodologia (n&o
omitir determinados passivos no calculo "abaixo da linha" que afetariam a DLSP)
seria na verdade a promog¢ao de uma mudancga substantiva no préprio método,
desvirtuando-o de sua finalidade original e colocando em risco a propria

execugao da politica monetaria. Prossegue a defesa impugnando os
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precedentes anteriores, invocados pelo Tribunal, de registros na DLSP de fatos
semelhantes, pois representariam a assuncgédo direta e formal de dividas ja
existentes na contabilidade de uma instituicio financeira ou ente subnacional e
diretamente realocados, na totalidade, no passivo da Unido (assungao de parte
do passivo da Caixa Econdmica Federal - Caixa pela Empresa Gestora de Ativos
- Emgea para reestruturagdo do seu balango, ou renegociagdo de dividas
estaduais). Repetindo ainda que parte dos passivos da Unido questionados
(junto a Agéncia Especial de Financiamento Industrial - Finame e ao Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS) ndo tem como contraparte uma
instituicao financeira, o que automaticamente excluiria esse registro da apuragao
da NFSP "abaixo da linha" (o que converteria a tentativa de inseri-lo num
auténtico refazimento da propria metodologia). Em sintese da posi¢ao declarada
pelo Executivo (RA 01/2015, p. 22), a irregularidade apontada (ndo inclusdo dos
valores nas estatisticas fiscais) "decorre da convicgao de que tais recursos nao
atendem a todos os requisitos metodologicos essenciais relativos a abrangéncia
e aos conceitos, critérios e procedimentos pertinentes as estatisticas

macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB".

O decurso do tempo, porém, permite divisar um quadro profundamente
diferente daquele originalmente tracado sobre a questdo no fragor da disputa
técnico-politica em torno do julgamento. As posi¢cbes trazidas pelo TCU
fundamentavam-se em argumentos técnicos trazidos no bojo do Acodrdao
825/2015 - Plenario, que realizara uma apreciagao preliminar de mérito mas
passara longe de pretender um pronunciamento definitivo, sendo, ao contrario,
0 chamamento ao processo de todas as partes para fins de garantia do
contraditério. E o referido contraditorio desdobrou-se longamente em inumeros
outros julgados: Acordaos 992/2015, 3297/2015, 2575/2016, 1824/2018 e
938/2019, todos do Plenario da Corte. E todos eles, no particular, vdo mais e
mais no sentido de afastamento da irregularidade, até torna-la materialmente

insubsistente.
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De fato, o Acérdao 1824/2018 - Plenario conclui pelo afastamento da
irregularidade em relagcdo ao calculo da DLSP por parte dos agentes
nominalmente responsaveis, os dirigentes do Banco Central. Adoto para
demonstrar esse virtual desaparecimento da irregularidade a prépria viséo
reformulada do 6rgao ja ndo mais acusador, sintetizada no Voto do Relator do

mencionado Acordao, Ministro Walton Alencar:

O MPTCU, como custos legis, entende nao haver fundamentos para
atribuir responsabilidade aos gestores do Banco Central, propondo o
afastamento das sangdes imputadas.

Analisa cada uma das dividas tratadas nos presentes autos e conclui que
o0 Bacen nao tinha como identifica-las com a metodologia de apuragéo
em uso. Para que se cogitasse da reavaliagdo da metodologia de
captacao de dados, seria preciso que a autoridade monetaria tivesse
explicita ciéncia da ocorréncia das manobras e do objetivo de burlar o
célculo dos resultados fiscais da Unido.

Adoto, integralmente, o ultimo parecer do MPTCU. A posicdo da
SecexFazenda, quanto ao acolhimento parcial das razbes de justificativa
e nao aplicagdo de sangdo aos responsaveis (peca 406), € a mais
adequada para o deslinde deste processo.

Nao obstante, a irregularidade, de fato, ocorreu. O Bacen aplicava a
metodologia para apuragdo dos resultados fiscais sem captar
adequadamente os fluxos ocorridos entre “o setor publico ndo-financeiro
e o setor privado ou entre o setor publico ndo-financeiro e o ‘resto do
mundo”. Por exemplo, os dados de instituicdes como a Agéncia Especial
de Financiamento Industrial (Finame) e o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS), em cujas demonstragdes contabeis constavam os
ativos correspondentes as dividas irregulares da Unido, nao eram
captados.

Tal falha, devidamente demonstrada pelo Acérdao 3.297/2015-Plenario,
que analisou recurso contra o Acordao 825/2015-Plenario, decorria da
forma com que a instituicao interpretava o seu Manual de Estatisticas
Fiscais.

Ocorre que, nos termos da jurisprudéncia deste Tribunal, a ocorréncia de
irregularidade nao basta para responsabilizagdo dos agentes, sendo
necessario a caracterizagéo da culpa stricto sensu, o que ndo contemplei
como materializada nos presentes autos, como bem observado pela
SecexFazenda, em instrugao pertinente, ora adotada como parte do
relatorio que fundamentou o acordéo recorrido (peca 406).

Por todo o histérico constante dos autos, a Autarquia tinha convicgéo de
que aplicava ha anos a mesma metodologia para obter os dados que
considerava adequados e confiaveis para a compilacdo das estatisticas
fiscais, com fundamento em critérios amplamente divulgados e
referendados pelo Fundo Monetario Internacional.

Desde a edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal, que proibiu o
financiamento dos entes por instituicdes financeiras controladas, nao
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havia noticias ou indicios de seu descumprimento pelo Governo Federal.
Nao existiam razdes aparentes para o Banco Central buscar dados que
considerava menos confiaveis ou adequados, mesmo em instituicdes nao
abrangidas pela sua fiscalizagdo, para compilar as estatisticas da DLSP.
Entendo, pois, que nao restaram caracterizadas, no caso concreto,
impericia, imprudéncia ou negligéncia.

Discordo, ainda, da tese sobre a ocorréncia de erro grosseiro. As
discussbes travadas nos autos permitem concluir, de fato, pela
divergéncia de interpretacdo em assunto de elevada complexidade,
decidido efetivamente pelo Acdrdao 3.297/2015-Plenario.

Considero que, a exemplo da questdo em exame, interpretagao razoavel
de norma, que se revela posteriormente inadequada, ndo pode resultar
em sangbes aos agentes. No presente caso, trata-se de Manual
elaborado pela propria instituicdo, com a previsao de regras de conduta
para as hipoteses tratadas. Ndo houve mudanga de orientacdo para
salvaguardar novos e ilegais comportamentos, ndo houve a configuragéao
de pratica nova, nem subserviéncia a ditames externos e extraordinarios.
A apuragao de estatisticas fiscais era realizada pelo Banco Central
seguindo os mesmos critérios desde 1991. O Manual de Estatisticas
Fiscais foi publicado em 2008, por determinacédo do TCU, e incorporou os
procedimentos que vinham sendo praticados. Nao ha evidéncias de que
ocorreram alteracbes de procedimentos, com vistas a favorecer os
objetivos ilicitos da equipe econémica do Ministério da Fazenda.
Ademais, ao avaliar a evolugcido dos passivos da Caixa, mediante
atividades regimentais de supervisdo das instituicbes financeiras, e
considera-los passiveis de contabilizagdo na divida publica, a luz da
metodologia praticada, o Banco Central comunicou a irregularidade a
PGFN e a AGU, por meio do Parecer Juridico 267/2014-BCB/PGBC,
antes de as irregularidades serem tratadas por esta Corte.

O Banco ainda atuou para contabilizar as referidas dividas nas
estatisticas, com o impacto negativo de cerca de R$ 2 bilhdes no
resultado primario. Foi emitida nota a imprensa com tal ajuste, em
30/09/2014, as vésperas das eleigdes presidenciais.

N&o vejo razbes para o Banco Central ndo ter realizado o mesmo com os
demais passivos tratados nos presentes autos, a nao ser o fato de nao
serem do seu conhecimento ou passiveis de captacao pela metodologia
entdo praticada.

Por exemplo, a identificacdo dos passivos registrados no FGTS e na
Finame (vinculado ao BNDES) nao era possivel sem a contabilizacdo da
divida ou o efetivo repasse pelo Tesouro, pois tais fundos nao sao
fiscalizados pelo Banco Central. Tanto &, que o Acordao 3.297/2015-
Plenario, determinou que essas instituicbes passassem a municiar a
Autoridade Monetaria com os dados referentes as operagdes de crédito
com o Tesouro.

SF/22885.85990-64

Ora, fica cristalino que nem o TCU acredita mais ter havido irregularidade.

As dificuldades de adaptagao técnica da metodologia as realidades do mercado
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conduziram a um processo de gradual adaptacao, posteriormente reconhecidas
pelo préprio Banco Central com uma corregdo imediata das estatisticas
questionadas, seguida da admisséo pelo préprio TCU de que sua corregao inicial
teria de ser profundamente reformulada. Assim, ainda que tenha havido uma
incorrecao material significativa nos demonstrativos fiscais, tal correcdo nao foi
causada por acdo deliberada de quem quer que seja, e foi imediatamente
retificada quando detectada. Portanto, o fato ndo se enquadra em qualquer das
definicbes de irregularidade de conduta, nem sequer dos agentes publicos

mencionados nos processos de responsabilizagao.

Enfatizamos a expresséo "quem quer que seja", pois em nenhum
momento nenhuma das manifestagcdes do TCU, a comecar pelo Parecer Prévio,
aponta qualquer interferéncia que eventualmente a Chefe do Poder Executivo,
em afronta a autonomia da instituicao, tenha efetuado no Banco Central, com a
finalidade de omitir, alterar ou distorcer a apuragao ou demonstracédo de dados,
estatisticas ou registros contabeis. Ao contrario, desde o primeiro Acérdao
825/2015, os responsaveis pelo hipotético deslize (posteriormente, né&o
confirmado) estdo nominalmente identificados: o presidente e técnicos do Banco
Central e do Ministério da Fazenda. Nessa toada, é forgcoso também concluir que
0 apontamento em analise jamais poderia constar das contas presidenciais,
mesmo se viesse a subsistir. Nem de longe se pode presumir o Chefe do Poder
Executivo envolvendo-se em questdes técnicas tdo minuciosas, sobre as quais
a propria Corte ndo mostrou seguranga interpretativa. Ao contrario, o proprio
TCU define com absoluta precisdo o conjunto de potenciais responsaveis pelo
tema, individualizando-os em audiéncia — e excluindo expressamente desse rol,

ou do relato de qualquer conduta direta ou indireta, a Presidenta da Republica.

A constatacao sequer deve constar como "ressalva" a corrigir a conduta
presidencial em episddios posteriores. A uma, porque o Chefe do Poder
Executivo ndo exerce qualquer atividade relacionada, ainda que indiretamente,

com a matéria aqui tratada. A duas, porque qualquer eventual retificagado técnica
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que pudesse ser suscitada ja foi cabalmente implementada, como atesta o

préprio Tribunal de Contas.

Por todo o exposto, a conclusao inequivoca que se pode extrair dos
autos é que nao houve qualquer ilegalidade contabil ou omissao
intencional de registro nas estatisticas fiscais elaboradas pelo Bacen em
2014, tendo em vista que todos os procedimentos foram adotados com
base no Manual de Estatisticas Fiscais editado e publicado por aquela
Autarquia, segundo os padroes interpretativos aplicados uniformemente
desde o inicio de sua aplicagdao, e sem constatacao de qualquer ato ou
influéncia que pudesse sugerir a sua deliberada distor¢cao. Eventuais
aperfeicoamentos técnicos que se fizeram conhecidos e necessarios
desde entdo, e que ja foram postos em funcionamento, nao trazem
qualquer presuncao de que a aplicagao no tempo em que se deu tenha
padecido de qualquer vicio capaz de inquinar as contas de qualquer gestor
(como proclamado pelo TCU em sua jurisdigdao) e muito menos do Chefe
do Governo (o que deve taxativamente ser levado a publico pela voz do
Congresso Nacional nesta ocasido, no exercicio de sua jurisdi¢ao

privativa).

3.3.2 Irregularidade 2 - Adiantamentos concedidos pela Caixa
Econdémica Federal a Uniao — programas sociais

2.Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestao fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000),
bem como dos arts. 32, § 1°, inciso |, 36, caput, e 38, inciso IV, alinea 'b’,
da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos
pela Caixa Econémica Federal a Unido para cobertura de despesas no
ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono
Salarial nos exercicios de 2013 e 2014 (itens 2.3.6 e 8.2).
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Localizagdo dos elementos#?
* identificacdo pela unidade técnica: item 2.3.6, pags. 56/60 do
Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 32/52 das
contrarrazbées ao TCU.
 andlise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.2, pags.
629/649 do Relatoério TCU.
» conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.2, pags. 866/873 do
Relatério TCU.
* inclusdo como irregularidade: item 2, pag. 22 do Relatorio TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 16/20 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

O Relatério do TCU indica que a Caixa Econdbmica Federal realizou
adiantamentos a Unido para execucao de despesas no ambito dos programas
Bolsa Familia, Seguro-Desemprego e Abono Salarial. A instituicdo financeira
teria assumido obrigagdes financeiras de responsabilidade da Unido, efetuando
com recursos proprios, pagamento de despesas de responsabilidade da Uniao,
pelo que esta assumiria o compromisso financeiro de repassar aquela os
recursos federais correspondentes, acrescidos dos encargos financeiros
eventualmente acordados entre as partes. Isto teria ocorrido em diversos
momentos, situagdes em que a contabilidade do banco registrava créditos a
receber da Unido (saldo devedor, que indica saldo negativo para a Unido). Tais
fatos seriam decorrentes de atrasos no repasse de recursos da Secretaria do

Tesouro Nacional ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome

42 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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(MDS), e ndo de atrasos deste ultimo na remessa dos eventuais recursos

disponiveis a Caixa.

Segundo o Tribunal, essa operagao de adiantamento de recursos a Unido
pela Caixa enquadra-se no conceito de operacao de crédito estabelecido no art.
29, inciso lll, da LRF, e, portanto, a Unido teria incidido na realizagdo de
operagéao de crédito por antecipagdo de receita orgamentaria (art. 38 da Lei de
Responsabilidade Fiscal*?), em contrariedade aos arts. 32, § 1°, inciso |, 36,

caput, e 38, inciso 1V, alinea "b"44, da mesma Lei.
Contrarrazoes da defesa

As contrarrazdes de defesa apresentadas ao TCU pela Presidenta da
Republica, representada pelo Advogado-Geral da Unido (AG U), foram
sintetizadas no Capitulo 8.2.1 do Relatério Prévio da seguinte forma,
resumidamente (fls. 629/631):

i) desde 1994, a relagao entre a Caixa e a Unidao sempre registrou saldo
positivo ao final do exercicio, mas ao longo de cada ano ocorriam pontualmente

saldos negativos; tal relagdo ndo causa prejuizo a Caixa, muito menos a Uniao;

ii) a Unidao recebeu rendimentos sobre os valores antecipados a Caixa, e

a estrutura remuneratéria em funcao dos saldos devedores ou credores baseia-

43 Dado que os adiantamentos nao tiveram como objetivo autorizar novos gastos, mas atender a
insuficiéncia de caixa durante o exercicio financeiro.
44 Lei complementar n° 101, de 4 de maio de 2000:

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condigbes relativos a realizagao de

operagbes de crédito de cada ente da Federagéo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus 6rgaos técnicos e juridicos,

demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econémico e social da operagdo e o atendimento das
seguintes condigbes:

| - existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagdo, no texto da lei orcamentaria, em créditos
adicionais ou lei especifica;

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

Art. 38. A operagéo de crédito por antecipagdo de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante
o exercicio financeiro e cumprird as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes:

|V - estara proibida:

[-]

b) no ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal.
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se em entendimentos juridicos que sustentam a adequagao da pratica em face

da legislagao federal,

iii) os achados de inspecdo sdo afetos a programacéo e a execugao
financeira, e ndo a compromissos financeiros de que trata o artigo 29, inciso I,
da LRF. A programacédo e a execugao financeira da Unido n&o geraram
obrigagao de pagar que ja ndo existisse, ocasionando tdo somente remuneragéo

bilateral do dinheiro que se administrou por meio de fluxo de caixa;

iv) a vedacgao prevista no art. 35 da LRF, que tem em vista impedir praticas
de alavancagem de entes publicos, ndo guarda semelhanga com a relagao

ocorrida entre a Unido e as instituicdes financeiras federais;

v) no que diz respeito a semelhanga com operagdo de crédito por
antecipagao de receita orgcamentaria (ARO), diz ser da esséncia da
operacionalizacdo dos programas, em que 0s pagamentos sao realizados por
meio de contas de suprimento requeridas pela incerteza nos desembolsos
diarios, em razdo da magnitude dos programas e impossibilidade de previséo

dos valores a serem sacados;

vi) o fato apontado no Acoérdao 825/2015-TCU-Plenario refere-se a
inexisténcia ou falta de recursos, o que ndo pode, na sua visao, ser aplicado ao

caso das contas de suprimento;

vii) o contrato de prestagéo de servigos firmado entre a Unido e a Caixa
reproduz mecanismo previsto no art. 82-A da Lei n® 11.977/2009, o qual dispde
sobre as circunstancias em que os agentes operadores do FGTS, do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
utilizam-se de recursos dos referidos fundos para a concessao de subvencdes

de responsabilidade da Unido, nos termos previstos na Lei em questao;

viii) a fungao de agente operador que a Lei n° 10.836/2004 e o Decreto n°
5.209/2004 conferem a Caixa implica corresponsabilidade pela implementacao

da politica publica relativa ao Programa Bolsa Familia. Destaca néao se tratar de
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simples terceirizagao de servigos, como ocorre nos contratos administrativos de

prestacéo de servigos continuados originalmente celebrados pela Unido;

ix) o item 26 do Voto do relator no Acérdao n° 992/2015-TCU-Plenario
reconhece que nao seria razoavel classificar como operacao de crédito meros

atrasos de curtissimo prazo no repasse de recursos do Tesouro;

X) ha previsdo contratual que contempla expressamente a possibilidade

de ocorréncia de saldos negativos nas contas de suprimento;

xi) os atos praticados pela Caixa consistem no cumprimento de sua
obrigacao contratual relativamente ao Bolsa-Familia e ao Seguro-Desemprego,

contemplando tdo somente o que denomina "contrapartida a servigos prestados”;

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

de juros simples;

xiii) os contratos firmados entre a Caixa e o Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) foram objeto de auditoria do Tribunal que
resultou no Acérddo n° 906/2009-TCU-Plenario, sem que houvesse

apontamento sobre eventual afronta a LRF;

xiv) a relagao da Unido com a Caixa, no que tange aos programas sociais,
nao enseja conduta que possa ser caracterizada a titulo de mutuo bancario,
tampouco se enquadra em qualquer hipétese de equiparagao, caracterizando-
se mero fluxo de caixa para os fins de compensagao contratual com a Uniao,
fato que ndo se enquadra em nenhum conceito de operagdo de crédito

estabelecido pela LRF. Para fundamentar tal alegagao, invoca o item 39 do
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Relatoério referente ao TC 021.643/2014-8, que avalia os efeitos no resultado

primario dos saldos negativos em contas de suprimento no caso do INSS; e

xv) a relagdo da Unido com a Caixa, nos contratos referidos, ndo configura
qualquer aumento da divida publica federal, sendo essa a orientacao finalistica
dos dispositivos da LRF que se pretende aplicar a hipétese, notadamente o art.
36. Esse dispositivo quis proibir operacdes de crédito que repitam situagdes de
crescimento acelerado e artificial da divida publica. Cita como exemplo as

relacdes entre bancos estaduais e Estados da Federacao em passado recente.
Consideragoes do Ministro Relator

O Eminente Ministro Relator do Processo, apds apreciar as contrarrazées
de defesa apresentadas (Capitulo 9, fls. 866/874), concluiu que estas né&o
mereceriam prosperar. Segundo ele, a fiscalizagdo na qual foram evidenciados
os fatos objeto da andlise nas contas de governo relativas a 2014 (TC
021.643/2014-8 - Acordao 825/2015-TCU-Plenario) demonstrou que,
especialmente nos exercicios de 2013 e com mais intensidade em 2014, a Caixa
honrou, de forma sistematica e reiterada, obrigagdes da Unido relativas ao
pagamento de beneficios. Bastaria singela analise do comportamento das
contas de suprimento de fundos em 2014, vinculadas aos programas, para
revelar que a pratica ndo configurava meros adiantamentos destinados a ajustes
operacionais em razao de incertezas nos desembolsos. Analisando as contas
relativas aos trés beneficios (Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono
Salarial), observou que 59% dos dias apresentaram saldos negativos. Esse
indicador sobe "assustadoramente" para 73% ao se considerar apenas o Seguro

Desemprego (p . 867).

Tais atrasos teriam redundado na utilizagdo da Caixa como grande
financiadora das politicas publicas de que tratam os beneficios em tela, por meio

da realizagao de operagdes de crédito vedadas pela LRF (art. 36).

Registrou entendimento de que os contratos firmados entre a Unido e a

Caixa tém natureza mista, podendo ser divididos em contratos "principal", cuja
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natureza é a de prestacdo de servico (tais como identificacdo, apuracgao,
cadastramento e pagamento ou transferéncia direta de renda), e "acessorio", em
que a Caixa estaria sendo contratada para, na insuficiéncia de repasses
financeiros por parte da Unido, honrar os pagamentos dos beneficios nos prazos
devidos, mediante remuneragao do capital, o que caracterizaria abertura de

crédito a contratante.

Prossegue o Ministro Relator, asseverando que esse "segundo contrato
amolda-se perfeitamente ao conceito de operagao de crédito de que trata o art.
29, inciso lll, da LRF, porquanto se enquadra como operagcdo assemelhada a
abertura de crédito”. Logo, o compromisso financeiro e a manifestacédo de
vontade em obter e conceder o crédito — que, segundo a defesa, seriam
elementos imprescindiveis para se caracterizar a operacado de crédito — estao
consubstanciados no contrato acessorio de natureza crediticia. O fato de a Caixa
ter a prerrogativa contratual de suspensao dos repasses, ante a escassez de
recursos do Tesouro, ndo desnaturaria em nada o compromisso financeiro que
decorre da propria natureza daquele contrato acessorio. Assinalou ser fragil a
tentativa da defesa de comparar os contratos firmados entre a Caixa e a Uniado
com contratos administrativos de prestacao de servigos, ainda que os celebrados
pelo Tribunal. A obrigagdo da Unido de quitar os valores adiantados pela Caixa,
mediante atualizagdo monetaria e juros compensatorios, ndo se confundiria com
a condigao hipotética de estar aquela em mora quanto aos pagamentos por
servigos prestados pela estatal no ambito da relagdo obrigacional principal.
Ressalta que mesmo essa segunda hipétese pode, em tese, ser equiparada a
operagao de crédito se houver assungao de obrigagdo pela Administragao junto

a fornecedores, sem autorizagao orgamentaria (art. 37, inciso 1V, da LRF).

Argumenta que nao encontram respaldo na LRF as alegagdes das
contrarrazées no sentido de que somente haveria operagao de crédito por
antecipagao de receita orgamentaria (ARO) se houvesse o ingresso de
numerario nos cofres da Uni&o. E que a LRF nZo teria se limitado a considerar

como operagao de crédito apenas a situagao de ingresso de numerario na conta
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unica do Tesouro Nacional. A mera interpretagdo literal daquela lei

complementar leva a conclusao distinta.

Afirma que a LRF, pela sua configuragdo de norma predominantemente
conceitual e principiolégica, procurou "elastecer ao maximo o conceito de
operacao de crédito, sem, contudo, restringi-lo". Essa conclusao é reforgada pela
expressao "e outras operagdes assemelhadas”, prevista no art. 29, inciso lll, o
que nao permite duvidas sobre o carater exemplificativo daquele rol conceitual
(p. 869). Considera, pois, improcedente, a alegagdo segundo a qual, ante o
carater exaustivo do rol das operagdes de crédito, ofenderia os principios da
legalidade estrita e da seguranga juridica a manutengdo do entendimento do
Tribunal pela ocorréncia de operacdes de crédito vedadas por lei. Ainda que
assim nao fosse, e apenas para argumentar, registra que o caso em analise
estaria contemplado no art. 29, inciso Ill, do mesmo diploma legal, como uma
espécie assemelhada a abertura de crédito. Segundo ele, o art. 38 adotou critério
finalistico de classificacdo das operacdes de crédito, estabelecendo que a
modalidade ARO tem a finalidade de atender a insuficiéncia de caixa no exercicio
financeiro. Assim, em tese, ndo ha ébice juridico a que uma operagao com essa
finalidade seja enquadrada, por exemplo, no rol do art. 37, especialmente nas
hipéteses dos incisos | e I, visto que o enquadramento conceitual da operacao

independe da classificagdo legal que leva em conta a sua finalidade.

Prossegue para assinalar que o legislador complementar, preocupado
com a utilizacdo da maquina publica para fins eleitorais, houve por bem inserir
vedagéao especifica no ultimo ano de mandato do Presidente da Republica, ao
proibir, nesse periodo, a contratagao de operacao de crédito por antecipagao de
receita orgamentaria, nos termos consignados no art. 38, inciso |V, alinea "b".
No entanto, os fatos do processo denotam o descumprimento a essa regra
durante todo o ano de 2014, conforme amplamente evidenciado no processo e
no TC 021.643/2014-8.

Destaca que nao é certo afirmar que a Corte, no Acérdao n° 992/2015-

Plenario, ratificou o entendimento ora explorado pela defesa, como se tivesse
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considerado que o prazo fosse o elemento distintivo e 0 mais importante para se
incluir ou ndo determinado procedimento no conceito de operagao de crédito
estabelecido pela LRF. A vedagao contida no art. 36 da LRF deve ser
interpretada tendo em vista o contexto histérico em que surgiu a lei e a sua
finalidade. Cabe ao intérprete agir com bom senso ao procurar a significagao
mais exata do texto legal, n&o se descurando da finalidade do comando proibitivo
e dos fatos que precederam a sua criagao. Explica que a correta aplicacado da
norma ao caso concreto exige de seu intérprete a observancia, nédo sé ao
principio da legalidade, mas também aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, nos termos do caput do art. 2° da Lei n° 9.784, de 19994 Isto
€, cabe ao intérprete da lei a utilizacdo de critérios de razoabilidade e
proporcionalidade na definicdo do conteudo proibitivo da norma juridica, eis que
a simples subsuncao de determinada conduta a norma proibitiva pode nao se

revestir de gravidade suficiente a ensejar o seu juizo de reprovabilidade.

Assim, o enquadramento de determinada conduta a vedagao contida no
art. 36 da LRF deveria observar os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, havendo que se considerar as peculiaridades do caso
concreto. E que, caso tal conduta, ainda que formalmente tipificada, n&o
apresente potencialidade lesiva aos principios norteadores da LRF, ndo deve ser
considerada materialmente ilegal. Esta seria a razdo pela qual o Eminente
Ministro José Mucio Monteiro, Relator do TC 021.643/2014-8, manifestou
entendimento no sentido de que operagdes pontuais de curto prazo, destinadas
a ajustes estritamente operacionais (por questdes de falhas ou dificuldades de
ordem pratica), quando néo presentes a contumacia e o propédsito deliberado de
manipulagao das estatisticas fiscais, ndo se enquadrariam na vedagao constante
do art. 36 da LRF.

45 Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga
juridica, interesse publico e eficiéncia.
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Ressaltou, ademais, que a referida fundamentagcao trata-se de mero
obiter dictum (dito de passagem), isto &, ndo faz parte da ratio decidendi (raz&o
determinante da decisdo) daqueles autos, ndo devendo ser considerada como
precedente da Corte. Referida fundamentagao apenas tem o condao de anunciar
um possivel posicionamento futuro do Tribunal. De qualquer sorte, nao seria
capaz de socorrer situagdes concretas diametralmente opostas, as quais a LRF
efetivamente busca coibir. E o que se constataria nas situagdes concretas
analisadas no relatério do Parecer Prévio, nas quais esta demonstrado que a
elevada frequéncia e o impacto acentuado dessa sistematica, durante o
exercicio financeiro em analise, denotariam manifesto uso de instituicdo
financeira estatal como instrumento de execugao de politicas publicas, ao ter
assumido, de modo flagrante e deliberado, o papel de agente garantidor das

quantias financeiras ndo honradas pela Unido por longos periodos.

Assevera que foi exatamente esse tipo de artificio, reiterado, entre o ente
da Federagdo e uma instituicdo financeira estatal, que quis o legislador
complementar evitar ao disciplinar a proibicdo expressa no art. 36 da LRF.
Afastou as alegacdes da AGU de contradicao entre as disciplinas da LRF e da
Lei n° 11.977, de 2009, se mantido o entendimento de que os casos tratados
neste topico configuraram operagdes de crédito vedadas pela LRF. No tocante
ao Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV, a omissao sistematica e
reiterada no repasse dos recursos da Unido e o consequente pagamento dos
subsidios pelo FGTS configurou operagao de crédito de natureza orgamentaria,
a exigir o cumprimento, pelo ente federativo, de todas as exigéncias legais (art.
32, 8§ 1°, incisos Il a V, LRF).

Discordou por inteiro, também, do entendimento de que a fungao da Caixa
transcende a de mera gestora operacional do Bolsa Familia, por se colocar
aquela empresa publica na condi¢cado de verdadeira co-executora do programa.

Para o Ministro Relator, a leitura dos servigos adicionais listados no § 1° do art.
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16 do Decreto n° 5.209, de 200446, nao fornece amparo juridico para a alegagéo.
O rol desse dispositivo pode ser resumido no fornecimento de infraestrutura, no
desenvolvimento de sistemas de processamento de dados, na logistica de
pagamento dos beneficios e na elaboragéo de relatérios de acompanhamento e
controle da execugao do programa. Todos esses servigos seriam tipicos da

gestao operacional do programa, atribuida a Caixa.

O pensamento de que a Caixa seria co-executora do Programa Bolsa
Familia convergiria, "lamentavelmente, com a propria utilizagao indevida dessa
instituicao financeira estatal pelo seu ente controlador, contraria aos ditames da
LRF, situacdo bem caracterizada no exercicio de 2014 segundo as inumeras
evidéncias" do processo, colhidas em grande parte pela apreciacédo do TC
021.643/2011-8 (p. 873). Como exemplo dessa interpretacdo destoante do
espirito da LRF, a justificar, ainda que de forma sutil, este tipo de relagao entre
o ente federativo e o banco estatal por ele controlado, destacou o seguinte trecho,
extraido do Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, referenciado nas contrarrazdes:

K. A contratada a avencga permite interromper o pagamento dos valores
do PBF, quando o Tesouro deixe de adiantar os recursos; no entanto, a
opcao pelo pagamento revela inexigibilidade de outra conduta, dada a
comogao social, 0 caos € a ameacga a sobrevivéncia de milhdes de
pessoas, que a mera interrupgdo causaria.

46 Art. 16. Cabe a Caixa Econémica Federal a fungdo de Agente Operador do Programa Bolsa
Familia, mediante remuneragéo e condi¢bes pactuadas com o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, obedecidas as exigéncias legais.

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

I - fornecimento da infra-estrutura necessaria a organizagdo e a manutengdo do Cadastramento
Unico do Governo Federal;

Il - desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados;

Il - organizagéo e operagéo da logistica de pagamento dos beneficios;

IV - elaboracdo de relatérios e fornecimento de bases de dados necessarios ao
acompanhamento, ao controle, a avaliagdo e a fiscalizagdo da execugdo do Programa Bolsa
Familia por parte dos 6rgdos do Governo Federal designados para tal fim.

§ 2° As despesas decorrentes dos procedimentos necessarios ao cumprimento das atribuicbes
de que trata o § 1° serdo custeadas a conta das dotagbes orcamentarias consignadas ao
Programa Bolsa Familia.

§ 3° A Caixa Econbémica Federal, com base no § 2° do art. 12 e com a anuéncia do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, podera subcontratar instituicdo financeira para a
realizagdo do pagamento dos beneficios.
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L. O contrato qualifica-se pela necessidade de uma prestacdo de trato
continuo; ainda que possa a CEF optar pela interrup¢cao do desembolso
de valores, a afinidade de sua natureza juridica e institucional com o
programa que tutela demanda que mantenha os pagamentos.

Para o Ministro Relator, esse tipo de argumentagdo encontrara eco, nos
ultimos dois anos anteriores a 2014, inclusive em discursos internos no ambito

do Poder Executivo. Os fatos falariam por si. Traduziriam, sobretudo, a:

[...] intencdo patente de justificar o uso desmedido de uma de suas
instituicdes financeiras, como financiadora de politicas publicas pela
importancia social do programa e por uma suposta corresponsabilidade,
atribuivel & Caixa, de fazer chegar ao cidaddo aquele beneficio
negligenciado, em um primeiro momento, pelos verdadeiros
responsaveis pela execug¢ao e implementacao daquela politica publica.
(p. 873)

Passa a discorrer*” sobre o argumento da AGU de ofensa aos principios
da seguranga juridica e da protegdo da confianga em fungéo do fato de o TCU
considerar irregular, apenas nas contas referentes a 2014, praxe contratual
estabelecida entre a Caixa e a Unido desde 1994, e que nao gera prejuizos a
ambas as partes, langado nos seguintes termos (p. 873):

[...] caso se mantenha o entendimento de que os contratos
firmados entre Unido e CAIXA para pagamento de beneficios
sociais carecem de aprimoramentos e de melhor
institucionalizagdo de sua mecéanica, em particular quanto as
antecipagdes eventuais realizadas pela instituicado financeira, roga-
se que essa compreensao seja aplicada de forma prospectiva - e
nao retroativa - em deferéncia aos principios da confianga legitima

e da seguranca juridica, eis que essa forma de atuacgao é utilizada
ha mais de 14 (quatorze) anos pela Administragdo Publica.

Assenta a AGU que, caso o Tribunal venha a adotar, em relacdo ao
exercicio de 2014, posicionamento diverso do adotado em exercicios passados,

estaria em contradicdo com os "postulados da seguranca juridica, da boa-fé

47 Fazendo remissdo a argumentagdo consolidada apresentada pelo Relator a fls. 858-862 e
aplicavel a diversos apontamentos de irregularidade.
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objetiva e da protecdo da confianga, enquanto expressbes do Estado
Democratico de Direito", na medida em que interfere diretamente na certeza do
direito e na estabilidade das relagbes juridicas (p. 858). Salienta o 6rgéo do
Executivo que os dispositivos infraconstitucionais que consagram o principio da
segurancga juridica, em especial a Lei n° 9.784, de 1999 (Lei do Processo
Administrativo), e sua consequéncia expressamente positivada de vedacéo a
aplicagao retroativa de nova interpretacdo visam "combalir pratica, até entéo
costumeira, em alguns o6rgados administrativos de mudar a orientagdo de
determinagdes normativas que afetassem situagdes reconhecidas e
consolidadas na égide de orientagao anterior" (p. 858). Entende, ainda, que
"qualquer determinacdo a ser exarada pelo TCU deveria necessariamente dispor
acerca da modulacéo temporal dos seus efeitos, a fim de alcancar tdo somente
situacgdes futuras" e que, ainda que a Corte de Contas decida pela modificagcéo
da sua compreensado, ndo podera essa nova interpretacdo retroagir a fatos

pretéritos, sob pena de violar o principio da seguranga juridica (p. 859).

A esse respeito, o Ministro Relator, acompanhando posicionamento da
area técnica, afastou a pretensdo da AGU de apontar, no caso concreto,
qualquer violagdo ao principio da seguranga juridica, uma vez que nao se
vislumbram mudangas radicais na interpretagdo de normas legais e
constitucionais, tampouco divergéncia na jurisprudéncia do TCU sobre o tema.
Acerca da alegada irretroatividade da lei, a luz do principio da seguranga juridica,
esclarece que nao ha que se falar sobre interpretacao nova que retroaja a fatos
pretéritos. Segundo esse entendimento, a atuagdo das instituicdes de controle
€, via de regra, a posteriori e tais principios "ndo podem ser subvertidos para
justificar o ndo-cumprimento da lei, em especial quando se trata de regra do 'nédo
fazer', cujo descumprimento a Lei Penal conceitua como crime contra as finangas
publicas (p. 859). Quanto ao argumento referente a modulagado temporal dos
efeitos das decisdes do TCU, sustenta que se trata de técnica de interpretacao
constitucional que ndo se amolda ao caso concreto, uma vez que nao se discute,

na prestacdo de contas da Presidenta da Republica, "a constitucionalidade de
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nenhum dispositivo da LRF que discipline condutas que se enquadram na
definicdo legal de operagédo de crédito e suas vedagdes expressas (arts. 29,
inciso Ill, §§ 1°a 4°, 33 e 35 a 38)" (p. 859).

Prossegue para assentar que a modulagao temporal tal como suscitada
nas contrarrazdes representaria, na verdade, uma espécie de "salvo-conduto” as
"pedaladas fiscais". Por consequéncia, essa situagao criaria um grave problema
de risco moral na Federagdo, na medida em que incentivaria os gestores das
trés esferas de governo a descumprirem condicionantes e proibicbes de ordem
fiscal fixadas pela LRF, notadamente no que tange aos dispositivos voltados para
o controle do endividamento publico (arts. 32 e 35 a 38), com base na crenga de

um possivel "perdao" pela via da modulagao.

Conclui que o principio da seguranga juridica ndo pode ter maior
hierarquia que o principio da legalidade, ja que ambos tém matriz constitucional,
devendo ser aplicados mediante a incidéncia da regra de ponderagao, que impde
a consideragao de que deve ser reduzida a esfera de aplicacdo de cada um dos
postulados juridicos em aparente conflito, de molde a encontrar a solu¢ao para
a questdao sem sacrificio de qualquer um dos principios considerados. No
aspecto invocado pela AGU, a segurancga juridica visaria a assegurar a
estabilidade juridica, consubstanciada no dever do Estado de estabelecer regras
transitorias em caso de mudangas bruscas introduzidas na ordem juridica. E
nesse sentido que estatui a norma infraconstitucional invocada, a Lei n° 9.784,
de 1999, que impde obediéncia ao principio da seguranca juridica e veda a
aplicacao retroativa de nova interpretacao (inciso Xl do art. 2°). Nesse aspecto,
consignou o Relator que assiste razdo a area técnica do Tribunal que registrou,
em seu relatorio, que "a analise empreendida no relatério sobre as Contas do
Governo de 2014 nao se sustenta em mudanca radical na interpretacao da
Constituigao da Republica, tampouco ha divergéncia na jurisprudéncia do TCU
sobre o conceito e as vedacgdes de operacdes de crédito que caracterizaram o
que se convencionou chamar, popularmente, de "pedaladas fiscais" (p. 860).

Acrescentou que o exame das contas de 2014 nao foi, como se poderia

101 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

depreender da argumentacgao expendida pela AGU, a primeira oportunidade em
que se verificou e apontou descumprimento das condi¢des fixadas pela LRF,
merecendo destaque as inumeras fiscalizagdes realizadas pela Corte nos 15
anos de vigéncia da LRF, haja vista os acérdaos mencionados no item 9.1.2 do
Relatério (p. 855)*. Nao tendo havido, portanto, qualquer mudanga brusca ou
radical na interpretacao das leis ou da Constituicdo, ndo haveria que se falar em
violagdo ao principio da seguranga juridica, ou ao principio da protegdo a
confianca, dele decorrente. Como bem teria salientado a area técnica, "a acao
de controle externo tera como escopo, em geral, fatos pretéritos, cuja analise
acerca da legalidade podera ensejar responsabilizagdo, o que n&o significa de
modo algum violag&o do principio da seguranca juridica pelo Tribunal" (p. 860).
Nessa linha, as decisdes do TCU, por falta de disposi¢ao legal ou constitucional
que o autorizem a assim proceder, ndo conferem salvaguarda a continuidade da
pratica de ato ilegal ndo abordado ou detectado por ocasidao da analise fatico-
juridica resultante de suas manifestagdes anteriores. Se assim fosse, prossegue,
diante das limitacbes por vezes operacionais € materiais a que o Tribunal se
sujeita cotidianamente em seus trabalhos, especialmente no tocante a grande
dimenséao fatica horizontal de matérias fiscalizadas, a prevaléncia da tese
arguida levaria ao absurdo de impedir que o TCU exercesse suas competéncias,
de plano, quando constatadas irregularidades e falhas antes ndo apontadas, em
determinado 6rgao ou entidade. Assim, teria que sempre alertar ao agente
publico ou ao 6rgédo ou entidade jurisdicionada, como uma espécie de "aviso
prévio", antes de aplicar o que a Lei e a Constituicdo |he determinam, o que

caracterizaria ofensa maxima ao principio da legalidade por parte do Tribunal.

Portanto, uma vez que néo ha se falar em chancela de regularidade sobre
mateéria versada também em outras oportunidades — porém, ndo apreciada de

forma expressa e conclusiva —, nao apenas por ocasidao da ultima apuragao em

48 Nomeadamente os Acdrddos 1.563/2005, 1.573/2006, 451/2009, 806/2014, 1.563/2005,
1.573/2006, 451/2009 e 806/2014, todos do Plenario.
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que foi constatado, conclui ser "improcedente a tese de violagdo ao principio da
seguranca juridica com o proposito de obstar a atuagéo regular e temporanea do

Tribunal".

Andlise — o conceito de "operagcao de crédito" para fins do

julgamento

Iniciamos a discussao do mérito pelo cerne do apontamento do Tribunal,
ou seja, a possivel pratica de ato ilegal, atribuivel a Presidenta da Republica,
decorrente da contratacdo nao-autorizada de operacao de crédito. A avaliacéo

de aspectos fiscais sera realizada logo adiante.

A discussdo central deste topico para efeitos de caracterizagdo da
irregularidade pelo Tribunal diz respeito ao conceito de "operagédo de crédito"
previsto no art. 29, inciso Il e § 1°, da LRF*°. Ou seja, se os saldos devedores
verificados nas contas de suprimento especificas mantidas pela Unido junto a
Caixa para operacionalizagao de programas sociais (Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial), caracterizaram-se como contratagao irregular de

operacgao de crédito.

Verifica-se que a AGU sustenta que os adiantamentos concedidos pela
Caixa para cobertura de despesas no ambito dos referidos programas sociais
nao configuram operagao de crédito, segundo os conceitos estabelecidos pela

LRF no art. 29, inciso Ill e § 1°, e no art. 37%. Destaca que a relagédo entre a

49 Art. 29. Para os efeitos desta lei complementar, sdo adotadas as seguintes definigées:

[-]

Il - operacéo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de
crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de
valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras
operagbes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros;

§ 1° Equipara-se a operagao de crédito a assungdo, o reconhecimento ou a confissdo de dividas
pelo ente da federacdo, sem prejuizo do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16.

50 Art. 37. Equiparam-se a operacgées de crédito e estdo vedados:

| - captagao de recursos a titulo de antecipacdo de receita de tributo ou contribuicdo cujo fato
gerador ainda nao tenha ocorrido, sem prejuizo do disposto no § 7° do art. 150 da Constituicéo:
Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o poder publico detenha, direta ou
indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros e dividendos, na forma
da legislagao;
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Caixa e a Uniao, firmada ha mais de duas décadas para o propdsito de
pagamento de beneficios sociais, sempre registrou, ao final de cada exercicio,
saldo positivo para a Unido. Argumenta ser da esséncia da operacionalizagéo
dos programas a utilizagao de contas de suprimento de fundos, requeridas pela
incerteza nos desembolsos diarios em razdo da magnitude dos valores
envolvidos e da impossibilidade de previsdo dos valores a serem sacados.
Enfatiza que, inexistindo operacao de crédito na situacdo em exame, nao ha que
se falar em empréstimo ou antecipacao de receita orcamentaria para os fins de
saneamento das contas publicas por falta de recursos. Qualquer outro ato néo
tipificado e nao equiparado (art. 38 da LRF) nao poderia ser ali enquadrado, sob
pena de ofensa a legalidade por incorrer numa interpretagcao in malam partem,
isto é, diante da omissao legislativa, adotar a analogia com interpretacédo mais
prejudicial ao acusado, colocando em xeque o principio da segurancga juridica,

principal norteador das matérias fiscais.

Prossegue a defesa para assentar que pensar de outra maneira
importaria em assimilar verdadeiro contrassenso, pois todo e qualquer contrato
em que uma parte esteja momentaneamente em mora e a outra, em vez de
suspender a sua obrigacao, siga com a sua parte no contrato por conveniéncia

ou boa-féconfiguraria operagao de crédito.

Consignou a AGU, citando o Parecer PGFN/CAF n°® 35912015, que a
prevalecer o entendimento do TCU, todo atraso no cumprimento de obrigagao
de pagar caracterizaria uma operacdo de crédito ou uma espécie de
financiamento, afirmando ser absurdo, por exemplo, chamar de operacdo de
crédito o fato de a Unido atrasar o pagamento a fornecedor de material de
papelaria (borrachas, canetas e resmas de papel). E dizer, a ndo invocacao, por

qualquer das partes, da excegao do contrato ndo cumprido, implicaria, por si s0,

Ill - assuncgéo direta de compromisso, confissdo de divida ou operacdo assemelhada, com
fornecedor de bens, mercadorias ou servigcos, mediante emissao, aceite ou aval de titulo de
crédito, ndo se aplicando esta vedagdo a empresas estatais dependentes;

IV - assungéo de obrigagdo, sem autorizagdo orgamentaria, com fornecedores para pagamento
a posteriori de bens e servigos.

104 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

a transmutacao do pacto em operacgao de crédito. Conclui que o que ha é tao
somente a execugao de uma avencga de prestacao de servigos. Na pior das
hipoteses, e por exercicio argumentativo, admite que se poderia falar em simples
mora contratual ou, talvez, em inadimplemento. Contudo, ainda que tais
extremos fossem considerados, as respectivas implicagdes obrigacionais jamais

poderiam ser tidas como operagdes de credito.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), por
meio da Nota Informativa/DEOP/SENARC n° 005/2015, também registra que
mecanismo semelhante consta de, pelo menos, dois contratos desde 2001.
Informa que tais instrumentos passaram pelo crivo das respectivas unidades
juridicas signatarias: a Casa Civil da Presidéncia da Republica, os Ministérios da
Educacado, da Saude e do Desenvolvimento Agrario, assim como a Secretaria
Especial de Assisténcia Social (SEAS), vinculada, em 2001, ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. A mesma Nota esclarece que a existéncia de
dispositivos contratuais que preveem a insuficiéncia de recursos repassados
pela Unido e a possibilidade de a Caixa assegurar, por seus meios, o pagamento
dos beneficios, longe de ter finalidade de financiar a Uniao, é justificada pela
imprevisibilidade do montante dos saques durante o periodo do calendario de
pagamento dos beneficios. Alerta que a impossibilidade de previsdo de tais
mecanismos poderia submeter a Caixa a riscos maiores, diante de possiveis
conturbacgdes sociais que levem a corrida as suas agéncias, uma vez que estaria
privada da utilizagdo do mecanismo de protecdo de seu patrimbénio e da

seguranga de seus agentes.

O MDS apresenta quadro para demonstrar o numero de dias em que as
contas ficaram com saldo negativo, em relagdo ao numero total de dias uteis do

ano, no caso do Programa Bolsa Familia.

R$

milhées
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A Atualizagdo acumulada no ano Numero de dias com saldo Dias Uteis
" Liquida Positiva Negativa Positivo Negativo Zero do ano
2012 26,5 26,6 - 246 5 0 251
2013 29,2 30,2 -1,01 232 11 10 253
2014 20,0 32,6 -12,5 185 56 12 253
Totais 78,8 89,4 -13,6 663 72 22

Fonte: Nota Informativa/DEOP/SENARC n° 005/2015

Assenta que, conforme Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, as
ocorréncias apontadas ndo ensejam novidade, a exemplo dos saldos negativos
na movimentagdo dos recursos para pagamento de Seguro Desemprego que
teria havido nos anos 2000, 2001 e 2002, com valores expressivos entre R$ 400
e R$ 500 milhdes. Ainda segundo a referida Nota, recebendo o aval ou ndo dos
orgaos juridicos, eventuais contestacdes diante da LRF ndo apontariam para
ilegalidade, mas sim, no maximo, caracterizariam controvérsia de interpretacao
que, dirimida, poderia ser consolidada como medida possivel na conducao de
situagbes de risco momentaneo a execugdo de programas sociais de alta
sensibilidade para a populagdo, formando-se, a partir de entdo, uma

compreensao que vincule a gestao dos contratos dessa natureza no futuro.

Passando a nossa apreciacdo, para os efeitos da avaliagdo da conduta
presidencial, insistimos que o fulcro da questao é definir o entendimento exato
do conceito de "operagao de crédito" no contexto da gestdo fiscal em 2014.
Observe-se desde logo, a propria LRF ndo afasta a forte probabilidade de que
esse conceito sofra mutagdes ou controvérsias na aplicacdo, uma vez que faz
mencao expressa a operacgdes "assemelhadas" e "equiparadas". O TCU tem sua
posicao confirmada sobre os critérios para classificagdo de um compromisso
financeiro assumido pelo ente publico como operagéo de crédito, ndo sem longo

e profundo debate materializado em inumeros Acérddaos que vieram a ser

106 de 314

SF/22885.85990-64



proferidos posteriormente®’, entendendo que o fator discriminante de uma
operacao de crédito nesses termos seria o montante e a periodicidade dos
adiantamentos para a realizagcdo de despesas da Unido por parte de um agente
financeiro®2, além do fato de que a propria previsdo contratual desses
adiantamentos , em qualquer circunstancia, seria suficiente para "transmutar" os
contratos de prestacdo de servigos em contratos de abertura de crédito. Ja o
Executivo insiste em que elementos formais intrinsecos do contrato que ampara
a operagao seriam mais relevantes, como a natureza expressa do objeto
pactuado, sendo a eventual ocorréncia de desequilibrios momentaneos no fluxo
de repasses e pagamentos de beneficios um elemento indissociavel da propria
execugao do objeto da avenga, ndo cabendo arguir como fator discriminante
qualquer condicionamento de valor ou permanéncia no tempo dos saldos

devedores ou credores.

Mas existem ainda outros entendimentos ainda na seara técnica. Dois
anos depois, quando da analise da Denuncia por Crime de Responsabilidade
01/2015, o laudo pericial da junta formada para esse efeito pelo Senado Federal,
diante do quesito sobre se "o inadimplemento de obrigagdes ex-lege pode ser
considerado uma operagédo de crédito", baseou-se em outro critério técnico-
normativo completamente distinto, para o qual bastaria a expectativa fundada da

obrigagao futura de pagamento:

As Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico,
observadas pelo Brasil, contemplam o reconhecimento de evento que
cria obrigagbes legais ou ndo formalizadas que fagam com que a
entidade ndo tenha nenhuma alternativa realista sendo liquidar essa
obrigacdo (IPSAS 19 Provisbes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes).

51 Além do decisum inicial que levantou a controvérsia, Acérdao 825/2015 - Plenario, os ja
mencionados Acorddos 992/2015, 3297/2015, 2575/2016, 1824/2018 e 938/2019, todos também
do Plenario.

52 "[...] o aumento expressivo dos valores negativos nos exercicios de 2013 e 2014 e a sua
consténcia a niveis que, muito além do que seria razoavel esperar de uma variagdo ou
desequilibrio esporadico no fluxo de caixa previsto contratualmente, podem ser considerados
bastantes para configurar o uso de recursos da Caixa como fonte de financiamento de despesas
da Unido." Voto condutor do Acérdao 2575/2016 - TCU - Plenario, item 13.
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18. Os seguintes termos sdo usados nesta Norma, com os
significados especificados:

Obrigagdo nao formalizada é uma obrigagdo que decorre das
acbes da entidade em que:

(a) por meio de padréo estabelecido de praticas passadas, de
politicas publicadas ou de declaragdo atual suficientemente
especifica, a entidade tenha indicado a outras partes que aceitara
certas responsabilidades; e

(b) em consequéncia, a entidade cria uma expectativa valida
nessas outras partes de que cumprira com essas
responsabilidades. [...]53

E ainda se pode, por dever de veracidade, sustentar aqui uma outra
definicdo plausivel, igualmente fundada em padrbdes técnico-juridicos e em

elementos até entdo disponiveis aos gestores publicos e controladores.

Comecemos por exemplificar um outro tipo de obrigagdes aparentemente
acima de qualquer ambiguidade, que consistem em compromissos financeiros
assumidos pela Administracdo para aquisicao de bens e servigos ou para a
execucgao indireta de obras e servicos de engenharia. Em cada um desses
compromissos, estdo formalizados elementos juridicos que, aparentemente pelo
menos, indicariam a formalizacdo de uma "operacdo de crédito": um
compromisso financeiro formalmente assumido; a incidéncia de atualizacao
monetaria e juros de mora na inadimpléncia; a utilizagao de recursos financeiros
de terceiros para realizar despesa de responsabilidade do ente publico (dado
que, primeiro, as mercadorias ou servigos sao entregues para sé entao ser
realizado o posterior pagamento); e até mesmo a possibilidade de atrasos nos
pagamentos, por parte da Administragdo, normalmente mediante a inscricdo da
obrigacao decorrente realizagdo da despesa em restos a pagar processados,
conforme previsto no art. 36 da Lei n° 4.320/1964.

53 BRASIL. SENADO FEDERAL. Senado Federal como Orgdo Judiciario. Junta Pericial
designada no ambito da Comissao Especial do Impeachment 2016. Dentincia por Crime de
Responsabilidade no 1, de 2016 (DRC n° 1, de 2015, na origem). Laudo Pericial. Brasilia:
Senado Federal, 2016, pp. 152-153. Disponivel em https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4652811&ts=1553279806249&disposition=inline, acesso 18/07/2019.
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No ambito de tais avencas, seria concebivel que se acusasse os gestores
publicos de "contratagédo irregular de operagao de crédito", a vista do fato
incontroverso de que o ente estava se financiando junto ao setor privado, com
consequente endividamento do setor publico, a margem dos controles instituidos
pela LRF? Nem se fale de magnitude de valores: a época dos fatos, os
compromissos financeiros do governo federal, contabilizados como restos a
pagar ascendiam a R$ 177 bilhdes, R$ 219 bilhdes e R$ 227 bilhdes, em 2012,

2013 e 2014, respectivamente.

Esse exemplo de reductio ad absurdum mostra que o conceito de
operagao de crédito ndo engloba todo e qualquer compromisso financeiro
assumido pelo setor publico, e exige interpretagdo que lhe defina os reais
contornos juridicos, ndo somente os econdmicos, sob pena de se permitir que
interpretacbes excessivamente expansivas ou restritivas acabem por

comprometer a aplicacdo da LRF, em desacordo com o espirito do legislador.

O que diferencia, entdo, o compromisso financeiro decorrente de
contratos administrativos, como os citados, daqueles compromissos

caracterizadores de operagdes de créditos previstos na LRF?

Desde logo, deve-se observar que o carater exemplificativo do art. 29,
inciso lll, da LRF n&o indica uma aplicabilidade incondicionada e acritica do velho
principio da "prevaléncia da esséncia sobre a forma" que sobreponha o aspecto
econdémico da transagdo a qualquer outra consideragao juridica, inclusive
alguma similaridade estrutural com os demais instrumentos mencionados no
mesmo dispositivo. E longa a tradigdo na aplicacdo administrativa da lei,
inclusive a exigéncia de outros critérios juridicos para enquadrar determinadas
operagdes nesse dispositivo Citam-se, em concordancia com a colagao trazida
pela AGU, os Pareceres PGFN/CAF/nes 1.453/2007, 1.674/2009, 2.194/2010,
734/2011 e 1.230/2012, por meio dos quais aquele 6rgéo técnico assentou, ao
analisar diversos casos de parcelamentos de dividas realizados por municipios,
que a configuracdo como "operacao de crédito" ndao prescinde da analise da

origem do débito e da presenca inequivoca do elemento volitivo do ente publico,
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descartando, desde logo, aqueles parcelamentos realizados pelos municipios

em decorréncia de obrigagao legal.

A diferenca fundamental entre tais tipos de compromissos, deduzida dos
proprios termos da LRF, reside exatamente no fato de os compromissos
financeiros decorrentes de contratos administrativos de prestagcao de servigos
estarem, invariavelmente, condicionados a uma contraprestagao por parte do
fornecedor, isto €, o compromisso financeiro somente estara constituido quando
a mercadoria for entregue, o servigo for prestado ou a obra, ou parte dela, for
executada. E dizer, o compromisso financeiro depende da ocorréncia de evento
futuro e, portanto, incerto sob a responsabilidade ou decisao do credor. Sendo
assim, sob a o6tica do ente publico, tal compromisso somente estara constituido
quando a despesa cumprir os estagios do empenho e da liquidagédo, em que a
Administracédo reconhece o direito do credor, nos termos previstos no art. 63 da
Lei n° 4.320, de 1964. Com isso, no ato da formalizacdo de contratos
administrativos para fornecimento de bens, servigos ou execugao indireta de
obras e servigos de engenharia, que sao o objeto principal desse tipo de contrato,
nao ha que se falar em contratagao de operagao de crédito, pois 0 compromisso

financeiro ainda nao esta definitivamente constituido e podera nem vir a ser.

De outro lado, observa-se que esse elemento diferenciador, ou seja, a
contraprestacédo ou a "obrigacao de fazer" de responsabilidade do credor, ndo
esta presente em nenhuma das hipdteses de operagdes de crédito "tipicas”,
"assemelhadas" ou "equiparadas" previstas na LRF. Em todos os casos
mencionados pela lei, ndo cabe ao credor nenhuma obrigacédo ou
contraprestacao futura para constituir o compromisso financeiro do ente publico,
a nao ser a propria entrega do bem objeto da avenga (0 numerario ou 0 bem
financiado ou arrendado), o que ocorre, regra geral, no momento em que é
formalizada a transacdo. Com efeito, o art. 29, inciso lll, trata das operacdes
tipicamente financeiras, isto €, aquelas em que o ente publico assume o
compromisso financeiro para alavancar recursos com a finalidade de atender a

necessidade de caixa (na forma de mutuos por meio de empréstimo, abertura de
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crédito ou antecipagcdo de receita orgcamentaria), financiar ou arrendar bens
(arrendamento mercantil, leasing), captar recursos por meio de derivativos
financeiros, ou receber valores antecipadamente (tais como os na relativos a
direitos decorrentes da venda a termo de bens e servigos). As operagdes a tanto
equiparadas pelo § 1° do art. 29 também seguem a mesma génese financeira,
pois a sua constituicdo depende, apenas, da "assung¢ao, do reconhecimento ou
da confissdo de dividas" por parte do ente, independentemente de qualquer
condicdo a ser cumprida pelo credor. Ademais, nem mesmo esses casos
prescindem do exame da origem e natureza do débito e da presenga do
elemento volitivo do ente para contrair nova obrigagdo ou alavancar recursos
financeiros. Também o art. 37 dispde sobre a vedagdo a alguns tipos de
transagdes financeiras, tais como a captagao ou recebimento antecipado de
tributos, contribuicdes ou valores de empresas controladas (exceto dividendos),
assim como a assuncao direta de compromissos financeiros com fornecedores
de bens e servigos (mediante emisséo, aceite ou aval de titulo de crédito) e a
assungao de obrigagao, sem autorizagao orgamentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servicos. Aqui também o compromisso
assumido pelo ente publico nao depende de qualquer condigdo a ser cumprida

pelo credor.

Destarte, um repasse exaustivo do texto da LRF permitiria concluir que,
nela, o elemento definidor principal para se classificar uma transagéao financeira
no conceito de operacdo de crédito ndo € caracterizado nem pelo tipo de
instrumento utilizado para formalizar a operagao®*, nem pela incidéncia de juros®®
nem pelo valor da operagéo (que sequer é mencionado em lugar algum da lei),

nem pelo prazo para pagamento®, nem pela presenga de instituicdo financeira

54 Visto que tipificam operacdes baseadas em contrato, convénio, titulo de crédito ou derivativo
financeiro.

% Pois, ainda que o ente reconhega e parcele dividas junto a fornecedores sem encargos
financeiros, estara caracterizada a operagao de crédito (art. 29, § 1°).

5 Até porque o mercado financeiro oferece uma miriade de produtos e servicos bancarios, entre
eles empréstimos de curtissimo prazo, as vezes de um unico dia, sobre os quais n&o restam
duvidas de que sado genuinas operagdes de crédito destinadas a atender necessidades
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como contraparte®’, nem, por fim, pela presencga de eventual uso desmedido da

forca do controlador sobre o controlado®®.

Portanto, € possivel inferir de forma bastante sdlida e direta que o
elemento que caracteriza definitiva e objetivamente a esséncia de uma
transagao financeira como "operagao de crédito", para os efeitos da LRF, é a
assuncao voluntaria de compromisso financeiro pelo ente publico com
impacto direto no seu endividamento, normalmente com a finalidade de
alavancar recursos, reconhecer, assumir ou confessar dividas arrendar ou
financiar bens e antecipar o recebimento de valores sem nenhuma
condicao ou contraprestacdo da parte do credor (salvo a entrega do
numerario ou, quando for o caso, do bem objeto da operacao). Nestas
condicoes, ja no ato da assinatura do instrumento contratual ou emissao do titulo
de crédito ou recurso que o substitua, o compromisso estara objetiva e

definitivamente constituido.

Este é o entendimento que este Relator, particularmente, subscreve como
legitimo. Reconhece, porém, que existem os varios entendimentos antes citados
(o do TCU, o da AGU, o da junta pericial), que, tanto quanto nossa posicao, até

aquele momento também permaneciam vigentes e igualmente plausiveis.

Analise — as contas de suprimento para pagamento de beneficios

sociais a luz dos diferentes conceitos de "operagoes de crédito”

A vista dessa multiplicidade de entendimentos, passemos entdo a
analisar se os pagamentos de beneficios sociais feitos pela Caixa para posterior

ressarcimento pela Unido caracterizam de forma inequivoca operagao de crédito

prementes de caixa do tomador (cf. FORTUNA. Eduardo. Mercado financeiro: produtos e
servigos. 162 ed. Rio de Janeiro: Qualitymark Ed., 2005).

57 Parcelamentos ou financiamentos havidos diretamente de fornecedor ndo-financeiro também
sao explicitamente inseridos no conceito de operagao de crédito.

58 Pois sdo contempladas operagGes com qualquer contraparte, controlada ou nao, e ainda que
se realize com controlada e que a operacdo seja realizada a pedido e no interesse dessa
controlada, sera igualmente irregular se ndo atender as condigbes exigidas pela LRF.
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e se houve transmutacao da natureza dos contratos administrativos de prestagao

de servigo.

Segundo consta das contrarrazbes de defesas apresentadas pela AGU,
os contratos firmados com a Caixa para pagamento dos referidos beneficios
possuem, desde 2001, portanto ha mais de quatorze anos, clausulas que

preveem o pagamento com recursos proprios, para posterior ressarcimento:

CLAUSULA OITAVA.

Paragrafo Segundo - Caso o repasse de recursos ndo ocorra nos prazos
estabelecidos, a CONTRATADA nao efetuara, naquele periodo, os
pagamentos dos beneficios das referidas agdes.

Paragrafo Terceiro - Na hipotese de que trata o paragrafo anterior, por
estrito e momentaneo impedimento financeiro dos INTERVENIENTES
ANUENTES, a CONTRATADA, caso disponha de recursos proéprios,
podera realizar os devidos pagamentos aos beneficiarios e compensara
o custo financeiro incorrido nesta operacdo, na forma prevista na

Clausula Nona, quando do repasse da remuneracéo das disponibilidades.

CLAUSULA NONA - DA ATUALIZACAO DOS COMPROMISSOS
FINANCEIROS

Na hipotese de intempestividade de pagamentos ou repasses de
compromissos financeiros entre a CONTRATANTE, INTERVENIENTES
ANUENTES e a CONTRATADA os valores devidos estardo sujeitos a
variacdo da taxa extra-mercado do Banco Central DEDIP, desde seu
vencimento até a data do efetivo recebimento®°.

As clausulas contratuais acima transcritas mostram que o contrato
assinado com a Caixa reveste-se de varias singularidades. A primeira delas é ter
acrescentado, como mecanismo instrumental a finalidade precipua de simples
contrato de prestacdo de servigos para execugao, mediante remuneragao, dos
programas sociais (cadastramento de beneficiarios, sistemas informatizados,
relatorios de controle etc.), a faculdade de a Caixa pagar, com recursos proprios,
despesas relacionadas aos beneficios sociais de responsabilidade da Uniao,
sem qualquer limite ou prazo para ressarcimento. Ressalte-se que a questao do

saldo financeiro ndo € em absoluto acessodria ou lateral, mas da esséncia da

59 Excerto do contrato firmado entre a Unido, representada pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica e a Caixa Econdmica Federal em 27/12/2001, com interveniéncia do MEC, MS e do
MDA, no &mbito do Cadastramento Unico para agdes sociais do Governo Federal.
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prépria prestacao do servico, cujo produto final € o pagamento descentralizado
a milhdes de beneficiarios no pais custeado pelo Tesouro. Assim, o contrato em
tela n&o poderia em hipdtese alguma deixar de arbitrar o movimento dos fluxos
financeiros ao longo do processo de selegédo e pagamento dos beneficiarios, sob
pena de tornar impossivel o seu objeto (pois sem movimentos financeiros os
beneficios ndo seriam pagos) ou, 0 que seria muito mais drastico do que até
agora foi aventado como irregular, cometer a Caixa o dever de pagar as suas

expensas todos os beneficios e buscar ressarcimento posterior junto a Unido.

Singular também €& a previsado contratual de incidéncia de remuneragao
especifica sobre os saldos existentes nas contas de suprimento: se devedores,
o encargo de remunerar caberia a Unido; se credores, a Caixa, o que tampouco
€ tipico de operagdes de crédito (cometer a instituicao financeira supostamente
emprestadora a obrigagao de remunerar o tomador do crédito). Segundo consta
das contrarrazdes, e nao é contraditado pelo TCU, essa relacéo entre a Caixa e
a Unido sempre registrou saldo positivo ao final do exercicio, o que faria com
que os saldos negativos tivessem carater pontual. Em todos os exercicios desde
1994, a Unido sempre recebeu, em termos liquidos, juros da Caixa, sendo que,
em 2014, o montante recebido foi de R$ 141,6 milhdes, o que afastaria a

qualgquer momento o endividamento publico com risco de inadimpléncia.

Por fim, deve-se destacar acima de tudo que o compromisso financeiro
assumido pela Uniao ao formalizar referidos contratos de prestacéao de servigo
estava condicionado a deciséo discricionaria da Caixa em pagar ou nao as
despesas relativas aos beneficios sociais. Tal circunstancia afasta uma
caracteristica essencial dos contratos de mutuos nos termos do Direito das

Obrigacdes, que é exatamente a exigéncia de obrigacao bilateral das partes:
A operacgao de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma,

constitui-se em obrigacao bilateral. O ato da autorizagdo do empréstimo
pode ser unilateral, uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De
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outro lado, para que surja a operacao, € ela contratual e necessita de
vinculo bilateral®°.

Além disso, ha que se considerar que a referida clausula contratual
condiciona o compromisso financeiro a evento futuro, providéncias ou decisédo
do préprio credor, o que também afasta a caracterizacao da transacéo financeira
do conceito de operagdo de crédito instituido pela LRF, segundo a ultima

concepcgao interpretativa que acima expusemos.

Nesse ponto especifico, quanto ao entendimento do TCU de que os
contratos firmados entre a Unido e a Caixa teriam "natureza mista" (divisiveis em
contrato "principal”, cuja natureza é a de prestacéo de servigo e outro "acessorio",
em que a Caixa estaria sendo contratada para, na insuficiéncia de repasses
financeiros por parte da Unido, honrar os pagamentos dos beneficios nos prazos
devidos, mediante remuneragao do capital, o que caracterizaria a operacao de
credito do art. 29, inciso lll, da LRF, devemos dizer que dissentimos frontalmente.
Endossamos a posicdo da AGU no sentido de impossibilidade de transmutar
uma avencga de "prestagcado de servigos" para "operagao de crédito" em fungao
da mera existéncia da possibilidade de n&o invocar a exceptio non adimpleti
contractus, com a previsdo ou ndo de encargos moratorios. Sobre esse ponto
conceitual, interessa recorrermos ao magistério de Salomao Neto®!, que, ao
tratar da natureza juridica dos contratos de abertura de crédito, assenta que a
doutrina tem negado, com convincentes argumentos, "a possibilidade de
existéncia de contratos mistos ou inominados, tendo em vista a regra de que
qualquer contrato €& absorvido pelo tipo legal correspondente a prestagéo
principal (teoria da absorgéo)"62. Prossegue o raciocinio, citando Jaime dos

Santos Briz:

60 OLIVEIRA. Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 5% ed. S0 Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 2013, p. 575.

61 SALOMAO NETO. Eduardo. Direito bancario. 2. ed. So Paulo: Atlas, 2014, p. 233-234.
62 BARRETO FILHO, Oscar. Regime Juridico das Sociedades de Investimentos. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1956, p. 156 (nota 75).
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[...] ndo ha contratos quimicamente puros, ja que a complexidade de
circunstancias de toda a ordem, que geralmente rodeiam a celebracéo
de contratos, faz que a regulagem destes receba influéncia da mais
variada procedéncia, ndo sé do campo juridico, sendo de outros campos
(socioldgico, econémico, familiar etc.). Esses elementos ndao desvirtuam
0 contrato, se ndao ajudam a declarar em caso litigioso seus efeitos
juridicos. Nao ha, nestes casos, contrato atipico propriamente dito, este
deve entender-se somente quando o nucleo fundamental de direitos e
obrigacdes criado pelas partes n&o se encaixe, direta ou indiretamente,
entre os regulados especialmente nas leis. Deve-se distinguir clausulas
que constituem a esséncia do contrato daquelas outras subordinadas,
complementares ou eventuais que ndo contradigam a esséncia do
contrato, ao deixar incélumes as prestagdes de carater principal. (RT n°
510/209)

Note-se, ainda, que a clausula inserida no contrato de prestagao de
servigo entre a Unido e a Caixa, facultando a esta a decisao de pagar ou ndo as
despesas, tornou — sob o ponto de vista do direito obrigacional bancario que
acima expusemos — este contrato totalmente diferente de um contrato de
abertura de crédito, onde a instituicao financeira obriga-se a disponibilizar ao
tomador os valores financeiros sempre que requeridos, nas condicdoes

avencgadas. No caso, ndo ha obrigacao a Caixa, mas faculdade.

Do exposto, resta claro que a tese do "contrato de natureza mista"
desenvolvida pelo TCU (com fulcro doutrinario) ndo encontra respaldo no proprio
entendimento doutrinario, tendo em vista que os contratos devem ser
interpretados pelo tipo legal da obrigagdo principal correspondente, o que
também afasta de plano esse fundamento (“transmutacao”) da tese de operagao

de crédito levantada pelo TCU nos casos sob analise.

Ainda assim, a visdo do TCU sobre o efeito da "magnitude" dos atrasos
poderia erigir-se em uma interpretagao possivel para o sentido legal, que ainda
nao havia sido submetida, em 2014, a qualquer teste, debate ou ponderacéo. De
mesmo modo, a posi¢do da AGU de que os contratos de prestacédo de servigos
nao tém como ser entendidos como crédito concedido em fungdo do ajuste
periodico dos fluxos de pagamentos que constituem o objeto do préprio servigo

prestado também exsurge, no ano de 2014, como o entendimento prevalecente
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ha décadas na pratica administrativa e juridica, e ndo contestado por ninguém
sendo no proprio ano de 2015. A posteriori, também colaciono duas
interpretacdes ex post facto, radicalmente opostas: uma da junta pericial, que
radicaliza o entendimento de que qualquer obrigagdo juridica ou fatica
voluntariamente assumida pode ser entendida como concessao de crédito; outra,
a que construo aqui e sustento como valida, a de que apenas a auséncia de
qualquer contrapartida posterior especifica de parte do credor para ter direito ao
pagamento autorizaria a configuracdo formal de “obrigacdo de crédito” nos

termos do direito obrigacional.

Ora, fica evidente que em 2014 nao havia qualquer possibilidade de
se ter por inequivoca, ou unica plausivel, a posicao do TCU. Até hoje, como
demonstro, a polémica persiste! E possivel que em 2022, por razdes de
prudéncia fiscal que discuto adiante, a criacdo pretoriana da Corte de Contas
venha a prevalecer, apds o longo debate travado em todas as instancias, apds
ter quase exaurido o contraditorio, como o entendimento consolidado. Mas nao
ha a menor possibilidade de alegar que esse seria o entendimento que, antes de
ser enunciado, devesse presidir a agao administrativa, sendo exigivel ao
Executivo que mudasse de oficio a pratica formalmente consolidada nessa
direcdo, passando a entender a existéncia de operagao de crédito onde antes
ndo havia. Por conseguinte, nao se encontra de forma alguma a
evidenciagao de que a conduta seria sequer antijuridica a época, pois nao
se podia tragar de forma alguma essa interpretacao no momento dos fatos
(dado que veio a ser construida posteriormente). Nao esta presente,
portanto, sequer a “agao ou omissao, culposa (por negligéncia,
imprudéncia ou impericia) ou dolosa, no exercicio das suas fungoes”, que
é o elemento mais basico para se comecar a pensar em irregularidade na

acao presidencial.

Da sequranca juridica e do principio da boa-fé objetiva
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Cabe deixar esclarecida a importante questdo do “salvo-conduto para

delinquir” suscitada pelo TCU, o que passa longe do que se discute aqui.

Alega a AGU nas contrarrazdes apresentadas, ainda como preliminar,
que o STF tem reconhecido em diversas decisbes o status constitucional do
principio da protecédo da confianga e consequente inconstitucionalidade de sua
ofensa. Apresenta diversos precedentes jurisprudenciais®?, onde resta claro que
os postulados da seguranga juridica, da boa-fé objetiva e da protecdo da
confianca, enquanto expressoes do Estado Democratico de Direito, mostram-se
"impregnados de elevado conteudo ético, social e juridico, projetando-se sobre
as relagbes juridicas, mesmo as de direito publico, em ordem a viabilizar a
incidéncia desses mesmos principios sobre comportamentos de qualquer dos
Poderes ou 6rgaos do Estado (os Tribunais de Contas, inclusive), para que se
preservem, desse modo, situagdes administrativas ja consolidadas no passado”
(RA/O1-2015, p. 10).

A Corte de Contas, em sua analise acima resumida, procurou afastar a
pretensao da AGU de apontar, no caso concreto, qualquer violagdo ao principio
da seguranga juridica, sob o argumento de "que nao se vislumbram mudancgas
radicais na interpretacdo de normas legais e constitucionais, tampouco
divergéncia na jurisprudéncia do TCU sobre o tema" (p. 858-859). Acerca da
alegada irretroatividade da lei, a luz do principio da seguranga juridica, registrou
o TCU que nao ha que se falar sobre interpretagdo nova que retroaja a fatos
pretéritos (p. 859), dado que o controle atua essencialmente sobre fatos
pretéritos (e a responsabilizagdo, por natureza, somente pode ser feita sobre
atos pretéritos), e que ndo ha como admitir-se o uso dos principios da legalidade
e seguranga juridica para justificar de forma aprioristica o descumprimento da

lei, até porque isso representaria na esséncia um "salvo-conduto para delinquir”

63 MS 25.963, julg. 23/10/2008, DJe de 21/11/2008.; AgRg no MS 25.805, DJe de 30/10/2014;
MS 25.805,

DJe de 26/03/2010; MS 28494, julg. em 02/09/2014.
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(caso se aceitasse que qualquer gestor somente pudesse ter sua conduta
apenada caso ja tivesse sido formalmente advertido pelo controle de sua
ilegalidade). Assim, ndo caberia suscitar sequer a modulagdo temporal na
aplicagdo de dispositivos sobre o0s quais ndo pesam duvidas de

constitucionalidade.

Em primeiro lugar, & preciso reconhecer que se trata, sim, de
interpretacéo sobre o conceito de operagao de crédito que jamais havia sido
levantada, e que preenche uma lacuna anterior na ampliacdo fatica das
“‘operagdes equiparadas” ou “assemelhadas” da LRF. Aquela Corte, pelas
informagdes constantes nos autos, nunca havia examinado e se manifestado, no
caso concreto, sobre eventuais irregularidades das contas de suprimento
mantidas pela Unido junto a Caixa, objeto da presente controvérsia. Ao longo de
mais de quatorze anos, tais contratos foram renovados anualmente e ndo consta,
em qualquer momento, que ofensa a LRF tenha sido cogitada, seja pelos 6rgaos
de controle, seja pelos setores juridicos dos o6rgaos envolvidos. Muito ao
contrario, copiosas manifestagdes juridicas foram exaradas, sem contestacéo,
no sentido da legalidade dos atos. Do oficio dirigido pela Caixa a Camara de
Conciliagdo e Arbitragem da Administragcdo Federal®4, consta expressamente o
entendimento da Diretoria Juridica da Caixa, consubstanciada na Nota Juridica
n° 0093/2014, de que os pagamentos efetuados relativamente aos beneficios
dos programas sociais tinham "amparo contratual, legal e constitucional". E
acrescenta que "tal procedimento nao se caracteriza como operagao financeira
e, portanto, ndo se enquadra nas vedacdes da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC 101/2000)", o que denota, com clareza, que aquela empresa tinha convicgéo
da regularidade de seus procedimentos. Também a Consultoria-Geral da Uniao,
no Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015, mencionado nas contrarrazoes
apresentadas pela AGU ao TCU (RA/O1-2015, fls. 58/59), ao analisar o contrato

de prestacdo de servicos firmado entre a Caixa e o Ministério do

64 ltem 8 do Parecer ASMG/CGU/AGU/O1/2015.
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Desenvolvimento Social e Combate a Fome para a execugao do Programa Bolsa

Familia, concluiu por descaracterizar tais transagdes como operagdes de creédito.

68. Isto é, ndo é o mero adiantamento de valores, com resultados
negativos compensados com fluxos também eventualmente
positivos, que poderia, como resultado de mera expressao de
transito de expressdes financeiras, qualificar a operacgao de crédito,
como definida no texto da lei de responsabilidade fiscal. Ha
necessidade de um contrato, que expresse, literal e
inequivocamente, o transpasse de valores. [...]

69. O contrato de prestacao de servigos que a CEF celebrou com
a Unido Federal também n&o expressa uma operacdo de mutuo.
Nao projeta como efeito a abertura pura e simples de um crédito,
em favor da Unido, para quaisquer operacoes. Nao se tem emissao
(e nem aceite) de qualquer sorte de titulo ou cartula. Nao se revela
nenhuma aquisicdo financiada de bens. Ndo ha recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercanti e outras operacdes
assemelhadas. Nao se alcancga a definicao de operagao de crédito,
seguindo-se o0 conceito do inciso In (sic) do art. 29 da lei de
responsabilidade fiscal.

70. De igual modo, ndo se poderia cogitar sem muitas duvidas
sobre a incidéncia do art. 37 da lei de responsabilidade fiscal, que
define as operagcbes de crédito por equiparacdo, porquanto
nenhuma das hipdteses nessa regra descritas alcangaria o
traspasso bancario que matizou o contrato celebrado entre a CEF
e a Unido, para os efeitos do recolhimento de valores do PBF.

Do exposto, resta claro que os gestores, tanto no ambito dos ministérios
envolvidos quanto no da Caixa, atuaram ao longo de mais de uma década para
a execugao de programas sociais mediante a utilizagdo de mecanismo (conta de
suprimento) que a eles se afigurava plenamente em acordo com a legislacéo de
regéncia. O TCU, conforme consignado no voto condutor do Acérdao 992/2015-
Plenario, entendeu nao "ser razoavel" classificar como operagao de crédito
meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de recursos do Tesouro.
Registrou ainda que a "magnitude" dos valores seria um fator determinante da

classificagao da operacao:

25. Trago como exemplo o que ocorre com o BNDES na equalizacao de
juros do Programa de Sustentagio do Investimento. Em um ano, entre
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junho de 2013 e junho de 2014, a divida do Tesouro passou de R$ 8,3
bilhdes para R$ 14,1 bilhdes. O Tesouro reconhece que, em junho de
2014, com o acréscimo de encargos, ja devia efetivamente R$ 19,6
bilhdes. E impossivel encarar valores dessa magnitude, em ritmo
crescente, como resultado de mero fluxo de caixa entre o banco e o
Tesouro. A Unido n&o paga por falta de recursos. Verdadeiramente, trata-
se de um empréstimo a beira do descontrole.

26. Todavia, é preciso ressalvar, de fato, que nao seria razoavel
classificar como operagdes de crédito meros atrasos de curtissimo prazo
no repasse de recursos do Tesouro, previstos e com condicbes
estipuladas contratualmente, como no caso dos programas sociais pagos
por intermédio da Caixa Econdmica Federal.

27. Sendo assim, a existéncia, perante a Caixa, de saldos negativos em
dias isolados, desde cerca de quinze anos atras, como constam dos
quadros juntados pela Advocacia-Geral da Unido nas pecgas
complementares aos embargos (145 e 155), é pouco reveladora. (...).

Os critérios nos quais se baseou o TCU para classificar as
movimentagdes da conta de suprimento como operagdes de crédito apenas no
exercicio de 2014, e ndo nos anteriores, comprovam a complexidade da matéria.
Saber se um prazo é "razoavel" ou quando determinada transacio financeira
assume "magnitude” inaceitavel passaria a depender de avaliagdo totalmente
subjetiva, segundo a ética e critérios personalistas de quem faz a avaliagao.
Note-se que até mesmo o conceito de despesa publica considerada "irrelevante”
nao foi deixado ao livre arbitrio do intérprete, pois a LRF definiu, no § 3° do art.

16, que este deveria ser definido pelas leis de diretrizes orgamentarias®®.

Ha que se ponderar, ainda, que se os saldos devedores na conta de
suprimento caracterizam operacéao de crédito em favor da Unido, entdo o inverso,
ou seja, os saldos positivos verificados ao longo dos anos, conforme informado
pela AGU, também poderiam ser interpretados como operagcao de crédito em
beneficio da Caixa. Neste caso, tais operacbes também seriam irregulares
porque contratadas sem autorizacao legal (art. 32 da LRF), exatamente pelas

mesmas razoes e fundamentos ja explicitados. Tal interpretagéo praticamente

85 LRF, Art. 16. A criagdo, expansédo ou aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete
aumento da despesa sera acompanhado de: [...]

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.
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inviabilizaria a operacionalizagdao, nos moldes em que atualmente concebidos,
de todos os programas sociais operados pela Caixa em que ha incerteza quanto

ao volume de saques diarios.

Nao se trata, portanto, de exigir “aviso prévio” para o cumprimento da lei
clara e precisamente definida, mas, ao contrario, de passar a exigir interpretacao
radicalmente diferente da mesma — legitima, mas baseada em elementos faticos
e ponderagdes técnico-econdbmicas que em hipdtese alguma poderiam ser
exigidas do administrador. E possivel que o Tribunal tenha identificado uma
melhor interpretacdo, um aperfeicoamento dos mecanismos administrativos,
sendo aceitavel a partir dai que tal interpretagcéo prevalegca. Mas jamais se pode
apenar um mandatario com base nessa nova construgao jurisprudencial, que
conduz a uma ampliacdo fatica de uma conduta vedada. Nao se esta aqui
pretendendo uma modulagao temporal que gere "salvo conduto" a eventuais
irregularidades praticadas por gestores, mas apenas impedindo que uma nova
interpretacéo sobre fato que até hoje permanece sujeito a controvérsia em seus
fundamentos, e que levou muito tempo para ser consolidada, possa ser aplicada
retroativamente quando nada, at¢é o momento da conduta avaliada, sequer
suscitava a possibilidade de existéncia de pratica irregular. Este é o fulcro da
incidéncia da seguranga juridica: ndo se pretende que o administrador somente
seja responsabilizado pelo ostensivo descumprimento da lei quando
previamente advertido (o que seria o extremo intoleravel, o “salvo conduto”
rechagado pela resposta do TCU), mas tampouco se espera que o administrador
antecipe , no futuro, a opgéo prevalecente de entendimento juridico em uma
questdao comprovadamente controversa e que encontra amparo em varias das
muitas interpretacdes possiveis sobre determinada pratica adotada no ambito

dos contratos celebrados.

Ademais, se nao forem considerados os principios da seguranca juridica
e da boa-fé objetiva, como suscitado pela AGU e, sobretudo, os reais contornos
juridicos do conceito de operacao de crédito definidos pela LRF, haveria que se

proceder a completa revisdo desse mecanismo desde o inicio. Ou seja, ter-se-ia
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de rever procedimentos realizados ha mais de quatorze anos consecutivos, para
dar cumprimento ao § 1° do art. 33 da LRF, que considera nulas as operagdes
contratadas com infragdo as suas disposi¢des, exigindo o cancelamento e

vedando o pagamento de juros e demais encargos financeiros®®.

Portanto, perfilho o entendimento de que as contas de suprimento
previstas nos contratos de prestacdo de servicos firmados entre a Caixa e a
Unido para a execugdo de programas sociais (Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial) ndo se enquadram nos conceitos de operagdes
de crédito tipica, assemelhada ou equiparada de que tratam os arts. 29, 35 e 37
da LRF. Isso porque os contratos respectivos tém por objeto principal a
prestacédo de servigos e n&o a alavancagem de recursos para financiar politicas
publicas. Os contratos administrativos de fornecimento de bens ou prestagao de
servigo nao devem ser interpretados como de natureza mista, nem mudam sua
natureza juridica para contratos tipicos, assemelhados ou equiparados a
operacao de crédito, no caso de inadimplemento do ente publico, nos termos da
LRF. Os aspectos econOmicos ou exigéncias contdbeis incidentes sobre
determinada transagao financeira, como a necessidade de registros no ativo ou
passivo das instituicdes envolvidas, ndo afastam nem se sobrepdem de maneira
absoluta ao conceito e aos contornos juridicos de operagcdo de crédito

consignados nos arts. 29, 35 e 37 da LRF, impondo claros limites ao intérprete.

Porém, a vista de todo o exposto, ainda que nosso entendimento nao

prevalecesse, resta cristalino que em 2014 nao havia qualquer possibilidade

66 Art. 33. A instituicdo financeira que contratar operagdo de crédito com ente da Federagéo,
exceto quando relativa a divida mobiliaria ou a externa, devera exigir comprovagédo de que a
operagdo atende as condicdées e limites estabelecidos.

§ 10 A operacgéo realizada com infracdo do disposto nesta Lei Complementar sera considerada
nula, procedendo-se ao seu cancelamento, mediante a devolugdo do principal, vedados o
pagamento de juros e demais encargos financeiros.

§ 2° Se a devolugcédo néo for efetuada no exercicio de ingresso dos recursos, sera consignada
reserva especifica na lei orcamentaria para o exercicio sequinte.

§ 3° Enquanto néo efetuado o cancelamento, a amortizagdo, ou constituida a reserva, aplicam-
se as sangbes previstas nos incisos do § 3° do art. 23.

§ 4° Também se constituira reserva, no montante equivalente ao excesso, se ndo atendido o
disposto no inciso Il do art. 167 da Constituigdo, consideradas as disposi¢gées do § 3° do art. 32.
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de se ter por inequivoca, ou unica plausivel, a posi¢cao do TCU no sentido
de que tal ocorréncia representa contratagcao de crédito. Ainda que tal
entendimento venha a prevalecer, apds longo debate, ndo ha a menor
possibilidade de alegar que esse seria o entendimento que, antes de ser
enunciado, devesse presidir a agao administrativa, sendo exigivel ao Executivo
que mudasse de oficio a pratica formalmente consolidada nessa diregéo,
passando a entender a existéncia de operacio de crédito onde antes n&o havia.
Por conseguinte, ndao se encontra de forma alguma a evidenciagao de que
a conduta seria sequer antijuridica a época, pois nao se podia tragar de
forma alguma essa interpretagdo no momento dos fatos (dado que veio a
ser construida posteriormente). Nao esta presente, portanto, sequer a
“acdo ou omissao, culposa (por negligéncia, imprudéncia ou impericia) ou
dolosa, no exercicio das suas fungoes”, que é o elemento mais basico para

se comegar a pensar em irregularidade na agao presidencial.

Este é o sentido relevante da arguicdo de preservacgao dos principios da
seguranga juridica e da boa-fé objetiva a convalidar atos realizados
repetidamente pelos gestores ha mais de uma década, sem que nunca se tenha
cogitado, nem pelos 6rgéos juridicos das partes contratantes, nem pelos 6rgaos
de controle, qualquer ilegalidade sobre eles, e sem que se possa excluir o carater
controverso da gradual construgdo jurisprudencial de entendimento contrario.
Consideramos que tal entendimento esta perfeitamente embasado no inciso XIlI
do paragrafo unico do art. 2° da Lei n° 9.784, de 1994, que determina que, nos
processos administrativos, devem ser observados, entre outros critérios,
"interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagao retroativa de nova
interpretacao”. No ponto, ndo se pode ignorar a presungao de legitimidade dos
atos administrativos realizados ao longo de anos consecutivos acerca de tema
em que a controvérsia interpretativa é patente e tem sustentado inumeras

posi¢coes com conclusdes e fundamentos distintos.
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Afasto, portanto, qualquer fundamento para a declaracdo de
irregularidade das contas em fungdo da suposta caracterizagdo dos contratos

em tela como operagdes de crédito.

Os efeitos negativos da conta de suprimento para a gestio fiscal

responsavel

E de reconhecer-se que a existéncia de mecanismo (contas de
suprimento) que possibilita ao ente publico financiar suas despesas com a
utilizagao de recursos de terceiros sem se submeter aos instrumentos regulares
de controle de endividamento exigidos pela LRF surge como sinal de alerta e
aponta para a necessidade de aperfeicoamento dos procedimentos até entéo
adotados. Tal situagdo assume ainda maior risco quando os recursos utilizados
pelo ente publico para financiar suas despesas tém origem em instituicao

financeira controlada, como & o caso da Caixa.

Do ponto de vista da responsabilizagcédo para efeitos de contas de governo,
ha que se ponderar os efeitos dessa circunstancia. No presente caso, observa-
se um dado fundamental: os saldos médios anuais das contas foram sempre
positivos, tendo a Unido recebido a remuneragéo prevista contratualmente, e néo
o contrario. Esta circunstancia factual afasta a hipotese da intencdo da Unido de

se financiar, em carater permanente, ao longo do exercicio, junto a Caixa.

Destarte, ndo estaria sendo descumprido mesmo o critério mais rigido
(que nao adoto) de considerar como definidor das contas uma adesao estrita a
letra da lei orgamentaria. Sequer isso foi descumprido: ao final do exercicio
(instante em que as contas s&o avaliadas), nédo restou divida da Unido com a
instituicdo financeira. Do ponto de vista mais amplo para o julgamento politico,
que delineei na secao 1.3 do relatério (ou seja, se as politicas implementadas e
refletidas no relatério propiciam os objetivos fundamentais estabelecidos na
Constituicdo) e adoto como parametro valorativo, ndo ha como negar que os

programas sociais foram levados a cabo, a populagédo atendida e, ao final do
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exercicio, foi mantido o saldo contabil-financeiro exigido pela lei. Mais ainda,
sequer do ponto de vista da instituicdo financeira o questionamento do TCU pbde
apontar prejuizo concreto de grande monta, ndo tendo havido em nenhum
momento desequilibrio de liquidez de montante tal que comprometesse o seu

resultado.

O desenho em si mesmo das contas de suprimento, como ja abordamos,
€ impossivel de afastar na implementacdo de politicas de transferéncia
pulverizada de renda a pessoas fisicas: seu produto € fundamentalmente a
realizacdo dos pagamentos, que depende nao apenas de providéncias
administrativas de cadastro e fiscalizagéo (que representam , mas também da
movimentagdo do numerario desde a saida do Tesouro até a correta entrega ao
beneficiario. Sem algum tipo de corregcédo ex post, qualquer dos dois extremos
seria ainda mais danoso a administracdo do que os riscos hoje salientados: se
por um lado o Tesouro transferisse recursos somente apdés a comprovagao do
pagamento do beneficiario pela Caixa, ai sim poderiamos entender esse contrato
como um adiantamento da Caixa a Unido, vedado pela LRF; se, de outro, o
Tesouro adiantasse a massa de recursos no valor maximo possivel, estaria
realizando um adiantamento incondicionado ao prestador de servigos, antes de
receber sua contraprestagdo, o que é igualmente vedado pela legislacéo e

financeiramente injustificavel.

Nada obstante, a forma de estruturagdo dos controles e regras nessas
contas de suprimento evidenciou, em 2014, uma profunda necessidade de
aperfeicoamento. As contas relativas a esse tipo de contrato, sem limites, sem
prazo para ressarcimento, e sem registros claros nos relatérios e demonstrativos
fiscais (arts. 52 e 54 da LRF), representam pratica de risco: o controle, que nao
se perdeu em 2014, poderia, em outras situagdes, ter fugido das méaos da
administragdo fiscal. Historicamente, o funcionamento desse mecanismo
operacional muito se assemelha as famosas "contas-movimento", mantidas pelo

Tesouro Nacional no Banco do Brasil, até a década de oitenta do século passado,
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fontes de conhecidos desequilibrios fiscais, porque utilizadas para saques a

descoberto e a margem de quaisquer controles orcamentarios entao existentes.

Concretamente, a mesma Presidenta da Republica que aqui julgamos,
diante da controvérsia suscitada no caso sob analise, editou o Decreto n°® 8.535,
de 1° de outubro de 2015, que "Dispde sobre a contratacdo de servigos de
instituicdes financeiras pelos 6rgéos e entidades do Poder Executivo federal". A
partir desse Decreto, fica vedada a realizagcdo de contratos de prestagao de
servico com instituicdes financeiras, no interesse da execug¢do de politicas
publicas, que contenham clausulas que permitam a ocorréncia de insuficiéncia

de recursos por periodo superior a cinco dias uteis, nos seguintes termos:

Art. 3° E vedado aos 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal
firmar contrato de prestagao de servigos com institui¢des financeiras, no
interesse da execucao de politicas publicas, que contenha clausula que
permita a ocorréncia de insuficiéncia de recursos por periodo superior a
cinco dias uteis.

§ 1° Em caso de excepcional insuficiéncia de recursos, a instituicao
financeira comunicara a ocorréncia ao 6rgdo ou entidade do Poder
Executivo federal contratante até o quinto dia util da ocorréncia, que
procedera a cobertura do saldo em quarenta e oito horas Uteis, contadas
a partir do recebimento da comunicagéo.

§ 2° Na hipotese de que trata o § 1°, o ordenador de despesa devera
apresentar justificativa para a ocorréncia, que sera anexada a
documentagdo comprobatéria dos pagamentos, para efeito de analise
dos 6rgaos de contabilidade e de controle.

§ 3° E vedada a existéncia de saldos negativos ao final de cada exercicio
financeiro.

Esse mecanismo da solucéo as legitimas preocupag¢des levantadas pela
Corte de Contas, implementando as medidas de controle de risco compativeis
com a execucgao desse tipo de contrato, de tal modo que as contas movimento
nao mais poderao ter saldo negativo, além do prazo de cinco dias uteis, em
procedimento adequado tanto as necessidades do Tesouro quanto as do
prestador de servigos (a Caixa ou qualquer outra instituigao financeira que vier a

ser contratada nessa condicao).
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Cabe discutir a necessidade de incluir como "ressalva" as contas essa
ocorréncia (existéncia, ao longo de alguns periodos intra-exercicio em 2014, de
compromissos financeiros junto a Caixa vencidos € ndo pagos ou pagos com
atrasos, relativos a pagamento de beneficios sociais de responsabilidade da
Uniao efetuados pela instituicao financeira, em desacordo com os principios do
planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel, previstos no art.
37 da Constituicdo e no art. 1° da LRF).

De acordo com o critério enunciado na secéo 3.1, trata-se de uma falha
de controle interno da gestao, de escopo muito significativo, exatamente porque
assim foi reconhecido como tal pela Presidenta da Republica e devidamente
corrigido. Pelas consideragdes la também formuladas em relagdo a dimenséao
intertemporal, a existéncia dessa falha deve ser registrada, quer por equidade
em relacdo a qualquer outro gestor que viesse a ser tempestivamente julgado,
quer para preservar 0 acervo de experiéncias para beneficio dos gestores e

cidadaos do presente e do futuro.

Assim, creio pertinente incluir como ressalva a existéncia, ao longo de
periodos intermediarios dentro do exercicio de 2014, de compromissos
financeiros junto a Caixa vencidos e ndo pagos ou pagos com atrasos, relativos
a beneficios sociais de responsabilidade da Unido pagos por meio de contas de
suprimento que ndo possuiam regras e mecanismos de mitigagdo de risco e
controle de fluxo de caixa, em desacordo com os principios do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel, previstos no art. 37 da Constituicao
e no art. 1° da LRF.

3.3.3 Irregularidade 3 - Subveng6es econémicas devidas ao FGTS no
ambito do PMCMV e inscrigao irregular em restos a pagar

3. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
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Complementar 101/2000), bem como do art. 32, §1°, inciso 11, da Lei
Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo
FGTS a Uniao para cobertura de despesas no dmbito do Programa Minha
Casa Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014 (itens 2.3.6 e 8.3).

Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal), do principio orgamentario da universalidade (arts. 3°, caput, da
Lei 4.320/1964 e 5° § 1° da Lei Complementar 101/2000), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos
arts. 167, inciso Il, da Constituicdo Federal e 32, §1°, inciso V, da Lei
Complementar 101/2000, em face da execugdo de despesa com
pagamento de divida contratual junto ao FGTS sem a devida autorizacao
orcamentaria no exercicio de 2014.

9. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36, caput, da Lei
4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da
inscricdo irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a
despesas do Programa Minha Casa Minha Vida no exercicio de 2014
(itens 3.5.4.1 e 8.3)%7.

Localizagédo dos elementos®®
* identificacdo pela unidade técnica: itens 2.3.6, pags. 56/60, e
3.3.3.7, pags. 132-134, do Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 53/63 das
contrarrazbes ao TCU.
« analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.3, pags.
649/676 do Relatorio TCU.

87 Por tratar-se de uma irregularidade formalmente individualizada pelo TCU, a questdo dos
restos a pagar é também formalmente objeto da se¢éo 3.3.9 deste relatério. No entanto, por ser
indissociavel da analise do conjunto das operagdes, sera integralmente abordada aqui em termos
analiticos.

68 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03;/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.

129 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

» conclusdao do Ministro Relator: item 9.2.3, pags. 874/878 do
Relatorio TCU.

* inclusdo como irregularidade: item 3, pag. 23 do Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 20/25 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

O Relatdrio indica que o Fundo de Garantia por Tempo de Servico— FGTS
realizou adiantamentos a Unido para execucdo de despesas no ambito do
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV: o Fundo teria concedido crédito a
Unido ao adiantar os valores da subvengao econdmica devida aos beneficiarios
do programa®®. A Unido, por sua vez, ndo cumpriu a obrigagdo de incluir no
orcamento ou em créditos adicionais os recursos provenientes da operacio de
crédito (art. 32, § 1°, inciso Il, da LRF, c/c o art. 3°, caput, da Lei n°® 4.320/1964).
Tais valores foram utilizados em substituicdo aos recursos ordinarios do Tesouro
Nacional, nos termos do art. 82-A da Lei n°® 11.977/20097°. Uma vez que a cada
financiamento concedido no ambito do PMCMYV surge, para a Unido, a obrigagao
de entregar recursos financeiros ao respectivo mutuario pessoa fisica (a titulo de
subvengao econbmica), tendo sido os pagamentos efetuados pelo FGTS,
necessario se faz o reconhecimento da despesa orcamentaria, custeada com
recursos oriundos de operagao de crédito. Assim, como os arts. 32, inciso Il, §
1°, da LRF e 3° da Lei n°® 4.320/1964 determinam a necessidade de autorizacéo
legislativa na prépria lei orgamentaria, em lei de créditos adicionais ou em lei
especifica para realizagao de operacao de crédito, e que os orgamentos deverao
conter todas as receitas, inclusive as de operacdes de créditos autorizadas em
lei, ter-se-ia configurado a realizagdo de despesa sem a devida dotagdo

orgcamentaria, em desrespeito ao principio constitucional da legalidade e ao

70 Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessdrios as subvengbes
econbmicas de que tratam os incisos | e Il do art. 2° e o art. 11 desta Lei, observado o disposto
na lei orgamentaria anual, o agente operador do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado
as disponibilidades dos referidos fundos em contratagbes no ambito do PMCMV, tera direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa Selic.
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principio orgamentario da universalidade. Por via reflexa, isso implica o
descumprimento do inciso V do § 1° do art. 32 da LRF, que trata da necessidade
de observancia ao disposto no inciso Ill do art. 167 da Constituigdo Federal
(“regra de ouro”), ja que a nao insergado dessas despesas no orgamento impede
a correta verificagdo do cumprimento do disposto no citado artigo constitucional,
Ou seja, a apuragao sobre se existem operagdes de créditos que excedam o

montante das despesas de capital’’.

Adicionalmente, a analise técnica faz um longo relato (p. 651/657) das
atas e pareceres que, no ambito do Conselho Curador do FGTS e dos Ministérios
gerenciadores, concluiam de forma inequivoca estar-se diante de um
empréstimo do FGTS a Unido, na forma de adiantamento de despesas de
responsabilidade daquela, empréstimo esse deliberadamente concedido pelas
autoridades responsaveis pela aplicagdo dos recursos do FGTS (com o
compromisso de ressarcimento pela Unido e a expressa autorizagao legal).
Divergéncias houve tdo somente quanto a identidade do emprestador final (se a
Caixa ou 0 FGTS), o que teria sido afastado com a mengéao a Caixa tdo somente
como “agente operador”, caracterizando-se o emprestador de recursos como

sendo o proprio Fundo.
Contrarrazoes de defesa

Instada a se pronunciar, a Presidenta da Republica, representada pelo
Advogado-Geral da Uniao (AGU), apresentou ao TCU as contrarrazées de
defesa nos termos das Informacdes RA/10-2015, de 21/7/2015, e 02-2015, de
11/09/2015, resumidas pelo TCU da seguinte forma (item 8.3.1 do Relatdrio,
pags. 650/651):

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

7! Ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais, com finalidade
precisa, e como tal aprovadas pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.
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Alegacoes:

i) todas as operacgdes listadas no art. 29, inciso lll, da LRF se
caracterizam juridicamente como relagdes contratuais, isto é, um acordo
de duas ou mais partes para constituir, regular ou extinguir entre elas
uma relacéo juridica de carater patrimonial;

i) todos os contratos listados pelo art. 29, inciso Ill, da LRF s&o contratos
bancarios porque deles participam necessariamente uma instituicdo
financeira;

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

iv) ndo ha acordo de vontade entre as partes, nem a estipulacéo de
prazos ou condi¢des, o que descaracteriza o mutuo;

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

vi) 0 enquadramento como operagao de crédito pressupde elemento
volitivo do ente federado em se endividar, praticando ato de vontade para,
por meio dele, gerar um débito para o setor publico;

vii) o FGTS nao pode se equiparar a uma instituigao financeira;

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

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

Como a intencao da lei sempre foi aportar recursos diretamente ao FGTS,
ndo sao procedentes as afirmac¢oes de que houve pagamentos sem prévia
dotacao orgcamentaria ao FGTS e de que a inscrigdo em restos a pagar em
2014 teria sido ilegal.

Alegacgoes:

i) as dotagdes orcamentarias que foram consignadas nos Orgamentos da
Unido para fazer frente a subvencédo econémica dada pela Unidao nos
termos do art. 2°, inciso |, da Lei 11.977, de 2009, sempre tiveram por
objetivo a realizagao de aportes ao FGTS, e ndo o pagamento direto de
subvencodes aos beneficiarios do programa;

ii) extrai-se da disciplina contida no art. 82-A da Lei 11.977/2009 que a
obrigagdo assumida pela Unido a custa do PMCMV se da perante o
FGTS, apesar de a subvencao econdémica ser destinada diretamente ao
beneficiario do programa;

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

iv) é possivel compreender que 0s recursos inscritos em restos a pagar
pelo Ministério das Cidades referentes as dotacdes do programa, tendo
em vista a indisponibilidade de recursos financeiros pela Unido para a
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realizagdo do pagamento dentro do exercicio, podem ser utilizados para
ressarcir o FGTS pelos adiantamentos feitos com base no art. 82-A da
Lei 11.977, de 2009, porque a obrigacao sempre foi de aportar recursos
no Fundo, ndo havendo que se falar em realizacido de despesas sem
prévia dotagdo orgamentaria;

V) 0 repasse dos recursos da Unido nao deve ser feito diretamente aos
mutuarios, mas ao FGTS, e, desse modo, n&o faz sentido falar-se em
pagamento adiantado de divida da Unido com os beneficiarios pelo
Fundo, mas em mero pagamento em atraso da Unido ao Fundo,
devidamente corrigido pela taxa Selic;

vi) ndo haveria criagdo de nova relagdo obrigacional, mas mera
modificacdo dessa mesma relagao obrigacional de pagamento ao FGTS.

Consideragoes do Ministro Relator

O Ministro Relator refutou a tese da AGU de que os valores pagos pelo
FGTS, por meio de seu agente operador, com fulcro no art. 82-A da Lei n°
11.977/2009, nao sao fruto de operagdes de crédito, pois teria ficado
demonstrado que, desde que foi aventada a possibilidade de adiantamento dos
recursos pelo FGTS a Uniao, a transagao sempre foi tratada como uma operagao
de crédito, ainda que indireta, "tanto nas atas do Conselho Curador do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo — CCFGTS como nos pareceres juridicos do
préprio governo federal, em linha diversa da exposta nos pareceres agora

agregados a estas contrarrazdes" (p. 875).

Com esse entendimento, manteve o posicionamento do Tribunal
(Acordao n° 825/2015-Plenario) no sentido de que o adiantamento de recursos
do FGTS a Unido enquadra-se na previsdo do art. 29, inciso lll, da LRF. Em
defesa de suas argumentacgdes, resgatou as razdes contidas no tépico "9.2.2 -
adiantamentos concedidos pela Caixa a Unidao para cobertura de despesas no
ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial nos
exercicios de 2013 e 2014" do Relatério, para, novamente, asseverar que o art.
29, inciso lll, da LRF tem carater exemplificativo, € ndo exaustivo. Nesse sentido,
nao poderia ser acolhida a alegacdo de que somente contratos formalmente
celebrados com instituigcdes financeiras poderiam ser alcangados pelo conceito

de operacéao de crédito definido no art. 29, inciso Ill, da LRF. Destacou que "o
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enquadramento dos adiantamentos efetuados junto ao FGTS como operagdes
de crédito encontra respaldo na jurisprudéncia da Corte de Contas, em especial
0 Acérdao n°® 1563/2005-Plenario (TC 005.762/2005-5), em que foram expressos

os seguintes entendimentos pelo eminente Ministro Lincoln Magalhaes da Rocha:

22. Ressalte-se que as contratagdes realizadas no ambito do Reluz pelas
prefeituras devem ser encaradas como operacdes de crédito, e, portanto,
seguir os preceitos da LRF, visto os entes estarem obrigados a restituir
os valores emprestados em determinada quantidade de parcelas, com
incidéncia de juros e de corre¢ao monetaria.

(...)

28. Nessa linha, é forcoso perceber a necessidade de normas que
possibilitem o controle das operagdes contratadas com instituicbes néo-
financeiras, a exemplo de empréstimos tomados por municipios no
ambito do Programa Reluz. (p. 8757?)

Constatou ainda que, em sendo operacgao de crédito, a sua contratagao
deveria ter sido precedida de autorizacdo orgcamentaria e da verificacdo do
cumprimento da "regra de ouro", conforme as disposi¢des expressas no art. 32,
§ 1°, incisos Il e V, da LRF.

N&o acolheu a tese de defesa segundo a qual (i) a intengao da lei sempre
foi aportar recursos diretamente ao FGTS, (ii)) ndo seriam procedentes as
afirmagdes de que houve pagamentos sem prévia dotagdo orgamentaria ao
FGTS e (iii) a inscricdo em restos a pagar em 2014 teria sido legal. Para o
Ministro, a inscricado foi ilegal, visto que as despesas de subvengdo com os
mutuarios, de responsabilidade da Unido, referentes a cada um dos empenhos
foram totalmente pagas com recursos adiantados pelo FGTS. Em decorréncia
disso, ndo deveria haver inscricdo de restos a pagar referentes a subvencgéao
relativa ao PMCMV, mas a contabilizacdo da divida da Unido junto ao FGTS.
Esse entendimento seria consequéncia da propria definicdo de restos a pagar,
conferida pela Lei n° 4.320/1964 (art. 36, caput) e pelo Decreto n° 93.872/86 (art.

72 O trecho da argumentagéo do Relator prossegue colacionando pronunciamentos do préprio
Ministério da Fazenda no sentido de que operagbes com entidades nao-financeiras também
podem ser enquadradas na categoria de operagdes de crédito.
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67). De acordo com tais normativos, restos a pagar caracterizam-se por
despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro. Argumenta que,
embora o art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, contenha autorizacédo para o
repasse de recursos do Fundo (via agente financeiro), para o pagamento das
subvengdes, enquanto nao efetivado o aporte de recursos pela Unido, "nao se
pode interpretar tal comando legal como se tivesse imposto regra a subverter
uma obrigagao originaria da Unido ao FGTS". A obrigagdo é sempre da Unido
que, em uma das hipéteses possiveis, "opta por se financiar junto ao Fundo, em
contraposicao a alternativa de aportar os recursos de forma tempestiva" (p. 877).
Nessa situagdo, cabe a Caixa assumir a obrigacdo operacional de meio, na
condigdo de agente operador do FGTS, consistente em efetuar os pagamentos
até que os aportes financeiros sejam regularizados. Nesse caso seria
"inquestionavel o elemento volitivo de que se ressente a defesa, a ensejar
avaliagcao macro no contexto fiscal de 2014, objeto maior das irregularidades

tratadas nestas contas" (p. 877).

Por fim, concluiu que as contrarrazdes apresentadas nao eram suficientes
para afastar os indicios apontados nos subitens 9.2.3 e 9.2.11 do Acérdao
1.464/2015-TCU- Plenario, devendo tais irregularidades ser consignadas no

parecer final do relatorio.
Analise — da caracterizagao ou ndao como operacao de crédito

A discussao central deste topico, que se refere também a "irregularidade
9", reside na classificagao da transagao financeira envolvendo a Unido, o FGTS,
a Caixa e as pessoas fisicas beneficiarias do PMCMV como operagao de crédito
ou n&o, nos moldes definidos nos arts. 29, inciso Ill e § 1°, e 37 da LRF — ou
seja, se os pagamentos de subvengdes referentes ao PMCMV efetuados pelo
FGTS caracterizariam adiantamentos concedidos pelo Fundo a Unido para a

cobertura de despesas de responsabilidade desta.

Além disso, o TCU considerou a inscricado em restos a pagar, no exercicio

de 2014, no valor R$ 1,367 bilhdo, como irregular porque tais despesas ja teriam
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sido pagas com os recursos provenientes do crédito concedido a Unido pelo
FGTS.

Os demais apontamentos de irregularidades (auséncia do registro da
despesa de capital na lei orgamentaria, inscricado irregular em restos a pagar,
regra de ouro) serao automaticamente afastados ou confirmados, a depender da
classificagdo ou nao da transagcdo no conceito de operacdo de crédito

estabelecido pela LRF.

A sistematica operacional do PMCMV

Para melhor compreensao da controvérsia, parece-nos relevante analisar

mais detidamente dois aspectos:

|. a sistematica de operagdo dos programas habitacionais financiados

com recursos do FGTS e alinhados as diretrizes do PMCMV; e

Il. a natureza da subvengdo econdmica devida pela Unido, nos termos
autorizados pelo art. 5° da Medida Proviséria n° 459/2009, posteriormente
convertida na Lei n°® 11.977/2009.

O exame dos autos revela que o CCFGTS decidiu adequar as suas
préprias normas de financiamento para programas de habitagcdo popular,
operados com recursos do Fundo, as diretrizes do PMCMV. Tal decisao, relatada
pelo TCU no item 8.3.2 do Relatorio, tinha por objetivo adotar tratamento
isonédmico no atendimento as familias de baixa renda no ambito do PMCMV e

dos programas do FGTS.

A decisao do Conselho foi expressa na Resolugao n° 594, de 16/04/2009,

nos seguintes termos:

O PRESIDENTE DO CONSELHO CURADOR DO FUNDO
DE GARANTIA DO TEMPO DE SERVICO, (...)

Considerando a instituicdo do Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV pelo Governo Federal, com aplicacdo cumulativa de subvencao
econdmica da Uniao com descontos do FGTS para habitacdo de baixa
renda;

Considerando a necessidade de alinhar as diretrizes dos programas de
habitagao popular do FGTS com as do PMCMV; e
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Considerando a necessidade de adotar tratamento isonémico no
atendimento as familias de baixa renda a serem atendidas no dmbito do
PMCMV e dos programas do FGTS, resolve, ad referendum, do
Conselho Curador:

1. Proceder as seguintes modificacbes no Anexo 11 da Resolugéo n° 460,
de 14 de dezembro de 2004:

1.1 Excluir a alinea "g" do subitem 9.2 e 0 subitem 9.2.1; e

1.2 Alterar a redagao da alinea "b" do subitem 9.4, que passa a vigorar
com a redagao a seguir:

"b) renda familiar do beneficiario, de forma inversamente proporcional ao
desconto a ser concedido."

A decisdao do Conselho Curador somente foi possivel depois que a
Medida Provisoria n® 459/2009 incluiu o paragrafo unico do art. 5° (remanejado,
posteriormente, para art. 82-A da Lei n° 11.977/2009), para estabelecer que as
despesas com "subvengdes econdmicas" decorrentes da utilizagao dos recursos
do Fundo no PMCMV seriam reembolsadas devidamente atualizadas pela taxa
Selic’3. Em decorréncia da autorizagdo legal para que a Unido ressarcisse o
FGTS de parte dos subsidios implicitos em cada operacéo, o FGTS pdde ampliar
seus financiamentos habitacionais, agora alinhados as diretrizes do PMCMV,
passando a suportar ndo mais 100% dos subsidios, mas ainda expressivos
82,5%, cabendo a Unido ressarci-lo dos 17,5% restantes, nos termos da Portaria
Interministerial n° 409, de 31 de agosto de 2011, dos Ministérios do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, das Cidades e da Fazenda, conforme consignado nas

contrarrazbes apresentadas pela AGU.

Nesse passo, caberia a Caixa, na qualidade de agente operador do FGTS

(ndo como instituicdo financeira a empregar os préprios recursos’), e segundo

3 Art.5° Fica a Unido autorizada a conceder subvencdo econémica no d&mbito do [Programa
Nacional de Habitagdo Urbana — ] PNHU até o montante de R$ 2.500.000.000,00 (dois bilh6es e
quinhentos milhées de reais).

Paragrafo unico. Enquanto néo efetivado o aporte de recursos de que trata o caput, caso o
agente operador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS tenha suportado ou venha
a suportar, com recursos das disponibilidades atuais do referido fundo, a parcela da subvengéo
econbmica de que trata o caput, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas,
devidamente atualizadas pela taxa Selic.

7 O que afasta, de pronto, a proibi¢cdo contida no art. 36 da LRF:
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diretrizes estabelecidas pelo préprio Conselho Curador, informar os montantes
devidos a titulo de subvencao econdmica, para ressarcimento pela Unido. Feito
0 pagamento, estaria encerrada esta etapa da execugdo do programa. A
subvengao econdmica paga pela Unido, portanto, ampliou o alcance do PMCMV
e estimulou o FGTS a aplicar seus recursos na constru¢gdo de casas para a
populagao de baixa renda, mediante a instituicdo de mecanismo que assegurou

rentabilidade minima aos recursos do Fundo.

Conceito e finalidade das subvencdes econbmicas

O segundo aspecto importante para compreensdo da controvérsia diz
respeito ao correto entendimento do significado do compromisso financeiro
assumido pela Unido, por forca do citado art. 82-A da Lei n° 11.977/2009, a vista
da classificagdo da despesa, feita diretamente pelo legislador, como subvengéo
econdmica, que é um termo técnico com significado proprio nos sistemas
contabeis e orgamentarios do setor publico. Isto porque o art. 18 da Lei n°
4.320/19647° define que tal denominagao deve ser utilizada, entre outras, para
as despesas destinadas a cobrir a diferenca entre os precos de mercado e os
precos de revenda, pelo Governo, de géneros alimenticios ou outros materiais,
0 que é exatamente o caso de que se cuida, isto €, subsidiar a aquisicdo de
habitagdes populares no ambito do PMCMV. O § 2° do art. 12 da Lei n°
4.320/196476, por sua vez, esclarece que tais subvencdes sdo classificadas

como Transferéncias Correntes, ou seja, compreendem aquelas dotagdes para

Art. 36. E proibida a operagéo de crédito entre uma instituigdo financeira estatal e o ente
da federacao que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.
S Art. 18.[...]
Paragrafo tnico. Consideram-se, igualmente, como subvengées econémicas:
a) as dotacgbes destinadas a cobrir a diferenga entre os precos de mercado e 0s pregos de
revenda, pelo Governo, de géneros alimenticios ou outros materiais;
b) as dotagbes destinadas ao pagamento de bonificagbes a produtores de determinados géneros
ou materiais.
SArt. 12.[...]
[-]
§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagbes para despesas as quais ndo
corresponda contraprestagdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicbes e

subvengdes destinadas a atender a manutengao de outras entidades de direito publico ou privado.
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despesas que nao correspondam contraprestacao direta em bens ou servigos.
Vale dizer, no ponto, que o FGTS fara jus ao recebimento n&o por
contraprestacido direta de bens e servigos diretamente a Unido, mas por ter
sustentado, com recursos proéprios, subsidio financeiro nos financiamentos

habitacionais concedidos aos reais beneficiarios do PMCMV.

Este € o ponto central da questdo: embora se diga no sentido comum que
esse gasto “subsidia” o mutuario’’, esse beneficio ndo vem na forma de uma
transferéncia direta de renda, mas por via de um menor preco da aquisicao, o
que é possivel exatamente porque o seu ofertante (no caso, o FGTS, que
disponibiliza os fundos para os agentes financeiros) ’® recebe a compensacgao
financeira da Unido pelo fato de ter ofertado o beneficio a um prego mais baixo
(no caso, a redugéo de prego vem da menor taxa de juros de aplicagao frente ao
custo de captacdo do FGTS). O objeto da politica publica ndo é a
contraprestacao direta do FGTS a Uniao, mas a oferta pelo FGTS de funding
para um crédito mais barato aos mutuarios que tenham as condigdes de

habilitagdo ao programa.

E exatamente por isso que o legislador consignou que o direito do FGTS
seria atendido na forma de "subvengao econémica", e esta estaria condicionada:
a) a observancia da lei orgamentaria anual, b) ao "ressarcimento" dos
"desembolsos” efetuados. Dito de outra forma, ndo instituiu o legislador, na lei

especial, um empréstimo ou fonte de financiamento, a titulo de adiantamento,

7 Ou até mesmo na dicgao literal da Lei 11.977/2009:
Art. 2° Para a implementacdo do PMCMYV, a Unido, observada a disponibilidade
orgamentaria e financeira:
| - concedera subvengao econdémica ao beneficiario pessoa fisica no ato da contratagcao
de financiamento habitacional; [...]
78 Também na dicgao literal da Lei 11.977/2009, veja-se que a subvengao trata de alocagao de
recursos do FGTS (bem como do FAR e do FDS) para materializar o crédito concedido, mesmo
via agentes:
Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as subvengdes
econdmicas de que tratam os incisos | e Il do art. 20 e o art. 11 desta Lei, observado o
disposto na lei orcamentaria anual, o_agente operador do FGTS, do FAR e do FDS,
que tenha utilizado as disponibilidades dos referidos fundos em contratacées no
ambito_do PMCMV, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas,
devidamente atualizadas pela taxa Selic.
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para a Unido com recursos do FGTS. Tampouco foi o FGTS autorizado a solver
compromisso financeiro preexistente de responsabilidade da Unido. O comando
legal é expresso no sentido de que se trata da possibilidade de "ressarcimento”
de despesas, desde que estas tenham sido realizadas segundo critérios
estabelecidos nas normas do PMCMV: ou seja, o FGTS oferta o crédito mais
barato, e recebe da Uni&o a diferenca de custo, surgindo dai a obrigag&o (ainda

qgue o beneficiario final da despesa seja, evidentemente, o mutuario).

Também releva assinalar que a prépria LRF trata as subvengdes como
categoria distinta daquela dos empréstimos, financiamentos, refinanciamentos,
composicdes de dividas, como se observa do § 2° do art. 26 daquela Lei, que
regula a transferéncia de recursos publicos para o setor privado. Na dicgéo da
Lei, as subvengdes sdao uma das formas possiveis de transferéncia de recursos

para o setor privado. Confira-se:
Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera
ser autorizada por lei especifica, atender as condigdes estabelecidas na

lei de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus
créditos adicionais.

[.]

§ 2° Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos,
financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas
prorrogacoes e a composi¢cao de dividas, a concessao de subvengdes e
a participacdo em constituicdo ou aumento de capital.

Portanto, para fazer jus ao ressarcimento, deveria o agente operador do
FGTS:

|. formalizar contratos de financiamentos habitacionais no dmbito do
PMCMV, com recursos do FGTS;

Il. suportar, integralmente, os subsidios incorridos em cada contrato de
financiamento, pois, de outro modo, ndo haveria que se falar em

ressarcimento de desembolsos efetuados, como o fez a lei;
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[ll. apresentar a Unido, na forma do regulamento, os valores devidos
para efeito de reconhecimento e pagamento da despesa. Esta é a fase
denominada de "liquidagdo" da despesa publica, ou seja, quando o
ente publico reconhece o direito do credor, conforme previsto no art.
63 da Lei n° 4.320/196479, fase indispensavel e antecedente ao

pagamento de qualquer despesa publica.

Neste ponto, importa registrar que a Lei n° 12.096/2009, que trata de
subvengdes econbmicas devidas pela Unido ao BNDES, também objeto de
apontamento de irregularidades pelo TCU, estabelece claramente, em seu art.
1°, § 3°80, que tais pagamentos estdo condicionados "a comprovagéo da boa e

regular aplicagdo dos recursos e a apresentacdo de declaragdao de

responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep, para fins de liquidacdo da despesa”.

Resumindo, com base na sistematica operacional do PMCMV e nos
dispositivos legais mencionados, diretamente aplicaveis ao caso sob exame, é

possivel concluir que:

|. as despesas com subvencdes econdmicas autorizadas pelo art. 82-A
da Lei n°® 11.977/2009 constituem-se em transferéncias correntes, ou

seja, delas nao resulta contraprestacao direta ou indireta para a Uniao;

Il. o legislador deixou claro que somente o agente operador "que tenha
utilizado as disponibilidades" do Fundo "tera direito a ressarcimento das
quantias desembolsadas”, ou seja, € uma obrigacdo pendente de

condicdo, obrigacdo esta nao diferente daquelas decorrentes dos

7 Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor tendo
por base os titulos e documentos comprobatoérios do respectivo crédito.

80Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder subvencdo econémica, sob a modalidade de
equalizacdo de taxas de juros, nas operagobes de financiamento contratadas até 31 de dezembro
de 2015:

[-]

§ 3° O pagamento da equalizagao de que trata o caput fica condicionado, comprovagdo da boa
e regular aplicagdo dos recursos e a apresenta¢cdo de declaragdo de responsabilidade pelo
BNDES ou pela Finep, para fins de liquidagdo da despesa.
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empenhos regulares de despesa publica, a teor do que dispde o art. 58
da Lei n° 4.320/19648";

lll. as contratagbes de financiamentos habitacionais séo realizadas pelo
agente operador de forma discricionaria, pois sdo, em principio, do
FGTS os riscos de crédito, razao pela qual ndo tem obrigagao de fazé-
las. E por esta razdo que a Caixa atua como mandataria (agente
operador) do FGTS, e sob orientagédo deste, e ndo como mandataria da
Uniao;

IV. a concessao do subsidio integral ao beneficiario, por meio do
enquadramento do financiamento as regras do PMCMV, é decisao
também discricionaria do FGTS e do seu agente operador, embora
fundada na expectativa de vir a ter o direito ao ressarcimento

reconhecida pela Uni&o;

V. embora diga expressamente que o beneficio € concedido ao mutuario
final (como ndo poderia deixar de ser), o legislador estabeleceu,
também expressamente, que esse beneficio dar-se-a na forma de
“subvengao econdmica”, o que implica forgosamente, nos termos dos
arts. 12, § 3° e 18, da Lei n° 4.320/1964, em que O cOMpromisso
financeiro da Unido ndo é com o beneficiario do PMCMV, mas sim com
o FGTS, pois é este que é o produtor do bem sendo ofertado ao
mercado a pre¢cos mais baixos e, ademais, possui o direito legal ao

ressarcimento.

O nao enquadramento da transacdo no conceito de operacio de crédito

Do exposto na Segado anterior, percebe-se que a sistematica de

operacionalizacdo do Programa nao revela qualquer procedimento que

81 Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o
Estado obrigagcao de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigéo.
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caracterize compromisso financeiro decorrente de "abertura de crédito", ingresso
de receitas ou despesas de capital passiveis de consignag¢ao na lei orcamentaria
anual, tampouco de “adiantamento” (pois a oferta do crédito subsidiado € a
precondi¢cao do direito a subvengado) nem mesmo "positivacéo" da operagao de
crédito pelo art. 82-A da Lei n° 11.977/2009, como apontado pelo TCU no

Relatorio Prévio. A saber:

De fato, as operagdes realizadas com base no art. 82-A da Lei
11.977/2009 nao constituem hipotese de mutuo, mas sim de abertura de
crédito, pelas razdes contextualizadas no subtopico precedente. (p. 660)
[...]

9.2.3. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 32, §1°, inciso Il, da Lei
Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo
FGTS a Unido para cobertura de despesas no ambito do Programa Minha
Casa Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014. (Acérdao 1.464/2015-
TCU-Plenario)

[...]

Por evidente, a insercao da receita no crédito orcamentario referente a
subvencado deve dar-se, conforme comentado no topico anterior, de
maneira global, ou seja, no montante estimado, para o ano inteiro, dos
adiantamentos a serem concedidos pelo FGTS a Uniao. (p. 671)

[...]

Nao ha duvida de que a Unido, ao obter adiantamento de recursos do
FGTS, praticou referido ato com o propésito de financiar as despesas
com subvencéo de sua responsabilidade. (p. 674)

[...]

Por fim, ressalte-se que, atualmente, a autorizagdo para a contratacao
de operacgao de crédito junto ao FGTS esta positivada pelo art. 82-A da
Lei 11.977/2009 (item 8.3.2.1 do Relatério TCU, p. 657).

O citado art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, também n&o autorizou a
Unido a tomar recursos emprestados do FGTS, na forma de adiantamento,
abertura de crédito ou qualquer outra modalidade de empréstimo (mutuo). Ao
reves, o comando legal simplesmente autorizou a Unido a realizar uma despesa
orcamentaria, a titulo de subvengcao econémica, no ambito do PMCMV, com a
observancia do disposto na lei orcamentaria anual, para cobrir parte do subsidio
implicito no ambito dos programas habitacionais geridos pela Caixa, na condi¢gao

de agente operador do FGTS. Dito de outra forma, autorizagao legal para realizar
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despesas orgamentarias sob a forma de "subvengdo econbémica" nao se
confunde com autorizagao para contratar operagdo de crédito com o objetivo de
ampliar receitas para a satisfagdo de compromissos assumidos, cobrir déficit de

caixa ou instituir fonte de financiamento.

Interpretacdo em sentido contrario subverteria integralmente n&o sé a
vontade do legislador, mas também o sentido dos termos técnicos por ele
utilizados no texto legal. A autorizag&o contida no art. 82-A da Lein® 11.977/2009
para pagamento de despesas no ambito do PMCMYV néo difere de tantas outras
obrigacdes de carater legal ou constitucional impostas ao erario, mas que em
nada se assemelham a uma operagao de crédito. O Anexo lll, da Lei n°
13.080/2015 (LDO 2015) relaciona uma lista com 64 agcbes orgamentarias com
essas caracteristicas, inclusive outras subvengdes econdmicas, como aquelas

concedidas ao setor elétrico, objeto da Lei n° 10.604/2002.

Argumenta o TCU que, desde que foi aventada a possibilidade de
adiantamento dos recursos pelo FGTS, a transacdo sempre foi tratada como
uma operagao de crédito, ainda que indireta, "tanto nas atas do CCFGTS como
nos pareceres juridicos do proprio governo federal, em linha diversa da exposta
nos pareceres agora agregados a estas contrarrazdées” (p. 842). Os trechos
transcritos das referidas atas no proprio Relatério Prévio ndo confirmam essa
conclusao. Consta, por exemplo, do texto da Ata da 1102 Reunido Ordinaria do
CCFGTS, que o pedido do governo federal de utilizagdo, mediante remuneracgéao
"da parte que entraria do FGTS" para pagamento das subvengdes incorridas pelo
Fundo, somente seria possivel se efetuada modificacdo no texto da Medida
Proviséria n°® 459/2009, uma vez que esta ndo autorizava qualquer adiantamento

aos beneficiarios de recursos por parte do FGTS. In verbis (p. 653):

Antes de entrar em discussao, o Presidente esclareceu que, como foi um
ato ad referendum, e havia reivindicacdo do Governo do qual faz parte,
com o pagamento de remuneracao da parte que entraria do FGTS, foi
consultada a Consultoria Juridica a qual disse que s6 poderia fazé-lo com
uma modificacdo da Medida Proviséria e a orientagao foi seguida.
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Mais adiante (p. 654), o mesmo Relatorio Prévio registra que a
modificacdo pretendida na referida MP estaria em linha com entendimento
esposado no ambito do Ministério da Fazenda por parte da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, conforme teor da Ata relativa a 1102 Reunido Ordinaria do
CCFGTS, in verbis:

Paralelamente a isso também, no ambito do Ministério da Fazenda foi consultada
a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional sobre dois itens. Primeiro se teria a
obrigatoriedade da Unido somente conceder a subvengdo no mesmo momento
do FGTS, sendo o entendimento da PGFN que o FGTS poderia adiantar o
recurso e depois a Unido ressarcir e o que precisaria ter no embasamento legal
seria ressarcir com atualizagao da taxa Selic. Entdo, no ambito do juridico do
Ministério da Fazenda respeitando o juridico do Ministério do Trabalho, o
entendimento é que poderia.

Na mesma Ata, € possivel encontrar a manifestagdo de conselheiro
registrando entendimento de que ndo haveria contradigdo entre os pareceres
juridicos exarados e que "cada um deles estava perfeito, cada um em sua ética

de analise" (p. 656). Confira-se:

O Conselheiro Joaquim Lima argumentou que o relato acerca dos
pareceres juridicos deu a entender que seriam diametralmente opostos,
0 que na verdade nao sao. Tanto o Parecer da Conjur do Ministério do
Trabalho, que analisou a Caixa enquanto Banco, esta perfeito e de
acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar 101,
artigos 35 e 36, quando ele diz que o ente controlado n&o pode emprestar
dinheiro para a controladora, no caso a Caixa Econdmica e o Tesouro
Nacional. O Conselheiro observou que com a alteracéo feita na MP
passam a figurar o FGTS e a Caixa, ndo como banco, mas como Agente
Operador do FGTS. Nesse aspecto € um fundo privado que n&o guarda
relagdo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, portanto é totalmente
factivel que, para viabilizar o Programa, enquanto a medida tramita no
Congresso Nacional, o Fundo de Garantia possa pagar um quarto do
subsidio, ja que ele paga dois tergos, com o compromisso firmado na Lei
de que, tdo logo seja aprovada a dotagdo orgcamentaria, o Tesouro
Nacional repasse ao Fundo de Garantia os valores corrigidos pela taxa
Selic. Concluiu que os Pareceres Juridicos estavam perfeitos, cada um
deles em sua dtica de analise.

Do exposto, percebe-se que o "adiantamento" a que se referiam as partes

era o adiantamento, aos beneficiarios do programa, dos subsidios implicitos em
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cada financiamento, isto €, o FGTS poderia, sob o aspecto legal, suportar
integralmente esse subsidio (e ndo apenas sua parte de 82,5%), para depois ser
ressarcido da parte a ser assumida pela Unido (17,5%), nos moldes previstos no
art. 82-A da Lei n°® 11.977/20009.

No entendimento entdo assentado pela PGFN, restou esclarecido que
nao haveria obrigatoriedade de a Unido conceder a subvengdo no mesmo
momento do FGTS, sendo o entendimento daquele érgéo juridico que o FGTS
poderia adiantar o recurso para posterior ressarcimento pela Unido. O que
faltava, portanto, naquela oportunidade, era o embasamento legal para o

ressarcimento devidamente atualizado pela taxa Selic.

Resumindo, discutia-se sobre subsidios implicitos nos contratos de
financiamentos habitacionais concedidos aos beneficiarios desse Programa e
nao adiantamento de recursos do FGTS a Unido. Foi com base nesse
entendimento que tanto os conselheiros quanto a PGFN emitiram parecer no
sentido de que a transacéo nao caracterizava "operacao de crédito" vedada pela
LRF. Se o entendimento desses oOrgaos fosse o de que se tratava de
"adiantamentos" ou "empréstimos", como quer o TCU, jamais poderiam ter se

pronunciado pela regularidade da transag¢ao, como o fizeram.

Segundo ja assinalado, as contratagdes de financiamentos habitacionais
sdo realizadas pelo agente operador de forma discricionaria, pois ndo tem
obrigacdo de fazé-las, atuando como mandatario do FGTS e sob orientagéo
deste, e ndo como mandatario da Unido. Assim, os pagamentos sao realizados
a sua conta e nao solvem compromissos da Unido perante os beneficiarios do
Programa, uma vez que ela ndo os tem. Pelo contrario, os pagamentos feitos

pelo Fundo sao pré-condi¢ao para criar a obrigagao da Unido perante o FGTS.

Também n&o ha como aceitar a tese do TCU de que o art. 82-A da Lei n®
11.977/2009 teria "positivado" a operagao de crédito. No citado artigo, ndo ha
nenhuma referéncia, direta ou indireta, a receitas ou despesas de capital, fonte

de financiamento, amortizagdo ou pagamento de dividas a embasar, ainda que
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tenuamente, a tese alvitrada. Pelo contrario, o dispositivo classificou
expressamente a despesa a ser incorrida pela Unido na categoria econémica
Despesas Correntes, sob a forma de subvencdo econdmica, observadas as
disposicbes orcamentarias. Vale dizer: o pagamento das despesas com
subvengdes deveria estar fixado na lei orgamentaria anual, o que s6 é possivel
fazer com a concomitante definicdo das respectivas fontes de recursos, em
decorréncia do imprescindivel equilibrio orcamentario. Se tal despesa
configurasse pagamento de dividas, jamais receberia essa classificagao pelo

legislador.

Em consequéncia, pretender que o gestor classifique essas despesas
como amortizagéo de divida (Despesa de Capital) seria 0 mesmo que a ele impor
o descumprimento de lei especifica que expressamente determinou a
classificagao do gasto como subvengao econdmica. Mais que isso, seria ampliar
a interpretagao da lei de tal forma a ignorar o conteudo e o sentido de termos
técnicos e de institutos estabelecidos em outros ramos do direito e

expressamente consignados no texto legal sob analise.

Destacou o TCU, ainda, que o enquadramento dos adiantamentos
efetuados junto ao FGTS como operacdes de crédito encontraria "respaldo na
jurisprudéncia da Corte de Contas", em especial no Acordao n° 1.563/2005-
Plenario (TC 005.762/2005-5). Ao contrario do que diz o Eminente Ministro, com
todas as vénias, o que se observa é que o precedente citado apenas confirma o
entendimento de que o conceito de operacdes de crédito, nos termos da LRF,
ndo se restringe as transagdes formalizadas com instituicdes financeiras, mas
alcancga, por exemplo, financiamentos ou parcelamentos realizados diretamente
com fornecedores. Nao se verifica, entretanto, no precedente citado, nenhuma
jurisprudéncia do TCU sobre adiantamentos efetuados pelo FGTS. De fato, o
objeto daquele Acérdédo (os financiamentos do programa “Reluz”) tem, por
explicita mencéo da lei de criagédo, a “concessao de financiamento, mediante
projetos especificos de investimento [...] para o desenvolvimento e implantagao

de programas e projetos destinados ao combate ao desperdicio e uso eficiente
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de energia elétrica” (art. 4°, § 4°, caput e inciso V, da Lei n° 5.655, de 20 de maio
de 1971, conforme mencionado no item 2.1 do relatério do Acordédo em
referéncia. Destina-se, portanto, a custear empréstimos tomados, formalizados
e operados como tais, tendo como tomadores as concessionarias de distribuicdo
de energia elétrica. Aléem do que, ainda que se pudesse imaginar que o
entendimento do referido Acérdao nao estivesse alinhado com o art. 82-A, poder-
se-ia afirmar que foi ultrapassado por esse mesmo artigo, que consta de lei

posterior.

Outro argumento aduzido pela AGU, que pode ser tomado como plausivel
no entendimento juridico a época dos fatos, € o de que as operagdes previstas
no art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, ndo se assemelham as operacoes de
crédito previstas no art. 29 e art. 35 da LRF por forca dos fundamentos presentes
no entendimento reiteradamente manifestado pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, no sentido de que "a Lei Complementar n° 101, de 2000, ao
conceituar operacao de crédito nos seus arts. 29, 35 e 37, exige sempre o
elemento volitivo do ente da federagcdo em se endividar", ou seja, o ente
federativo "deve praticar determinado ato de vontade e, por meio dele, gerar um
débito para os cofres publicos" (Pareceres PGFN/CAF/N° 39212007, 1.106/2007
e 1.473/2007, citados em Parecer PGFN/CAF/N°1230/2012). No caso vertente,
o compromisso financeiro da Unido e o direito ao ressarcimento garantido ao
FGTS decorrem de determinacao expressa da lei, e ndo da vontade (o elemento
volitivo) do Governo em captar recursos no mercado para atender a
necessidades de caixa, financiar ou arrendar bens, antecipar o recebimento de
valores ou assumir ou reconhecer dividas, o que descaracterizaria
completamente a transagcdo do conceito de operagdo de crédito que,
necessariamente, exige um ato de vontade do gestor publico nos termos em que

é colocado.

Como ja se assentou ao longo deste Relatério, € responsabilidade
extremamente delicada do intérprete delimitar o quanto se vai ampliar, no

enquadramento concreto dos casos, o conceito e os contornos juridicos

148 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

restritivos conferidos pelo legislador ao conceito de operacao de crédito (arts. 29,
35 e 37, da LRF), pois nem todos os compromissos financeiros assumidos pelo
ente publico decorrem de operagao de crédito. Os exemplos mais comuns séo
aqueles compromissos originarios em contratos administrativos para
fornecimento de bens, servigos ou execugao de obras e servigos de engenharia,
ainda que em situacgao de inadimpléncia. Além disso, o aspecto econémico da
transacdo ou eventuais exigéncias contabeis, tal como a necessidade de
inscricao dos eventos no ativo ou passivo das entidades envolvidas, ndo afastam

nem se sobrepdem ao conceito juridico definido pela LRF.

Aponta o TCU que a inscrigao dos valores em restos a pagar teria sido
irregular, visto que as despesas de subvengcdo com os mutuarios, de
responsabilidade da Unido, referentes a cada um dos empenhos foram
totalmente pagas, em nome da Unido, pelo agente operador com recursos
adiantados pelo FGTS. Ou seja, o TCU parte do pressuposto de que o agente
operador teria agido como mandatario da Unido, pagando compromisso

financeiro desta, na contratacao dos financiamentos habitacionais.

Também neste caso, ndo ha como anuir ao entendimento do TCU. Sob a
otica da Unido, a formalizagao dos financiamentos habitacionais pela Caixa nao
corresponde, em nenhuma hipotese, a pagamentos de compromisso financeiro
de responsabilidade da Unido perante os beneficiarios do PMCMV, uma vez que
ela ndo os tem. Pelo contrario, e como ja visto na Sec¢ao anterior, a obrigacao da
Unido, por expressa determinagao legal, € para com o FGTS, a titulo de
ressarcimento do subsidio por ele concedido (incluindo o que tenha sido
concedido antes do recebimento do valor correspondente pela Unido), e depois
de reconhecido o direito do credor. Entendimento em contrario, ou seja, deslocar
o beneficiario do direito ao ressarcimento do FGTS para os adquirentes das
casas no PMCMV equivaleria a se insurgir contra disposicdo expressa da lei.
Nessa linha de argumentagdo, inerente a propria natureza da subvencao
econdmica, o beneficiario do pagamento é o ente que ofertou com seus recursos

o crédito ao mutuario final em condi¢gdes mais favoraveis (e que por isso deve
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ser ressarcido de parte do custo financeiro). A obrigacdo da Unidao é com esse
ofertante do produto “financiamento habitacional” ao mercado (no caso, o FGTS),

surgindo em fungao da concesséo efetiva do financiamento.

Nessa linha, a inscrigdo em restos a pagar deve observar estritamente as
dotacdes orgamentarias e empenhos realizados pelos 6rgaos para atender as
despesas com subvengdes econdmicas previstas para cada exercicio. Neste
caso, consta dos autos do TC 021.643/2014-8 que, de 2009 a 2013, todas as
despesas empenhadas nos programas/acbes referentes ao PMCMV (agdes
00CW - Subvencado Econdmica Destinada a Implementacdo de Projetos de
Interesse Social em Areas Urbanas (MP 459, de 2009); e OE64 - Subvencéo
Econdmica Destinada a Habitagdo de Interesse Social em Cidades com menos
de 50.000 habitantes (Lei n® 11.977, de 2009) foram "devidamente empenhadas
e liquidadas" (item 8.3.2.3 do Relatério, p. 672).

Neste ponto, importa registrar que o TCU consignou entendimento, no
apontamento relativo ao Programa de Sustentacdo do Investimento — PSI (item
9.24 do Acérddo 1.464/2015-TCU-Plenério), que a mera concessao de
subvengao econdmica nao caracterizaria, por si s, contratagao de operagao de
crédito. Naquele caso, a irregularidade residiria no parcelamento em 24 meses
para pagamento das despesas. Esse entendimento destoa do apontamento ora
sob analise, uma vez que, para a Corte de Contas, neste caso do FGTS, a
simples concessao da subvengdo ja seria suficiente para caracterizar a
contratacdo irregular de operacdo de crédito, na forma de adiantamentos
concedidos e pagos em nome da Unido, independentemente de eventuais
atrasos ou parcelamentos do pagamento das despesas. Confira-se (p. 46):

Conclui-se este ponto ressaltando que, ao contrario do que
afirmam as duas teses iniciais das contrarrazées, o TCU nao
asseverou que a mera concessao de subvengdes a titulo de
equalizacdo de taxas de juros configure, por si, a ocorréncia de
operagodes de crédito entre a Unido e o BNDES.

Tampouco se pode dizer que a estipulagao de qualquer termo para

quitacado das subvencdes seja admissivel e também nao configure
operacdo de crédito. Na realidade, conforme exposto
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preliminarmente neste item e se demonstrara exaustivamente nos
subtdpicos seguintes, a forma de operacionalizagédo das
subvengdes em analise, incluindo o estabelecimento de prazo em
desconformidade a légica intrinseca das operagdes, configuram,
em sua esséncia, a pratica de operacdes de crédito entre a Unido
e o BNDES, de forma contraria ao que dispbe a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Por fim, suscito dois pontos muito bem arguidos pelo préprio TCU
posteriormente a emissdo do Parecer Prévio. O primeiro diz respeito a
inquestionada legalidade da operagéo, ficando pendente — do ponto de vista do
questionamento feito ao Executivo — apenas a forma do registro contabil-

orcamentario:

49. Saliento que nao se discute aqui a legalidade do procedimento
previsto no art. 82-A da Lei 11.977/2009, mas apenas o fato de que a
utilizacao dos recursos do FGTS para pagamento de despesas correntes
da Uniao, constituindo divida persistente e de valor significativo, precisa
ser prevista no orgamento como operacéo de crédito, preservando-se,
assim, as prerrogativas do Poder Legislativo, a quem compete aprovar a
lei orgamentaria anual. (Acordao 3297/2015-TCU-Plenario, Relatério)

O segundo ponto é a propria dificuldade técnica de caracterizagédo e
operacionalizacdo dessas despesas no procedimento orcamentario, dado o seu

carater relativamente pouco frequente

95. Além disso, observa-se que a sistematica de pagamento prevista na
Lei 11.977/2009 é bastante diferente do procedimento ordinario de
execugao e pagamento de despesas. Na pratica, o FGTS paga despesas
da Unido, que se obriga a restituicido desses valores. Isso deveria
implicar o registro de uma receita de operagao de crédito que nao transita
pela conta Unica do Tesouro € o empenho e liquidacdo de uma despesa
corrente que é paga por um terceiro (FGTS). Certamente nao se trata de
um algo trivial, e € natural que houvesse duvidas sobre o procedimento
correto a ser adotado. (Acérdao 2575/2016-TCU-Plenario, Relatério)

Ora, se uma acao administrativa tem fundamento legal, a simples
ocorréncia de dificuldades técnicas para a correta definicdo de seu registro
orcamentario ndo pode ser levada a conta de qualquer agao dolosa ou culposa

imputavel ao Chefe do Executivo.
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Em conclusado, apds analisar as informagdes contidas nos autos e os
argumentos apresentados pelo TCU e pela AGU, entendemos que os
ressarcimentos feitos pela Unido ao FGTS, para execugdao do PMCMV, a fim de
atender a despesas incorridas por aquele Fundo e classificadas como
subvengao econémica, nos exatos termos do art. 82-A da Lei n° 11.977/2009,
nao representam empréstimos, antecipacbes de receita orgamentaria,
adiantamentos ou qualquer outra transacdo que possa ser enquadrada no
conceito juridico de operagao de crédito estabelecido pelos arts. 29, inciso Il e
§ 1 °, e 37 da LRF. Da mesma forma, observamos que a inscricdo das despesas

em restos a pagar deu-se em estrita conformidade com a legislagao vigente.

Analise — aspectos fiscais

Resolvido o aspecto da legalidade, também neste topico vislumbro uma
questao de natureza preventiva, relativa a boa gestao fiscal. Ainda que nao haja
operacao de crédito, € razoavel afirmar que o risco na utilizacdo desse
instrumento ndo esteve adequadamente gerenciado, pois faltaram instrumentos
para tanto. Nao se fixaram limites formais de exposigao ao risco para o proprio
FGTS (que poderia, sob as condigbes originais, realizar o desembolso
ressarcivel da subvencao em quaisquer valores, que nao corresponderiam
necessariamente ao montante que viesse a ser orcado pela Unido a titulo de
ressarcimento), e para a propria Unido na assungéo do encargo (dado que nao
havia tetos explicitos para a demanda de ressarcimento pelo FGTS, a qual
dependeria do volume de recursos por esse mobilizado na concessdo da

subvencao).

Além disso, embora desenhar uma politica admitindo um pagamento
posterior da subvencgao (o beneficiario oferta o produto e é reembolsado do valor
concedido) ndo seja em si mesmo irregular, sdo necessarias condicdes bem
definidas para a exigibilidade desse pagamento pela Unido, sob pena da

possibilidade de captacéo indevida de financiamento por parte da Unido junto a
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fundos publicos por ela controlados (risco que, embora presente, ndo se
materializou nas circunstancias concretas do exercicio examinado), ou de
inviabilizagdo da operagdo por falta de garantia de pagamento quando o

beneficiario for agente privado. Sdo necessarios ainda controles e regras de

exigibilidade e pagamento bastante melhores do que os que foram estabelecidos.

E verdade, ainda, que a pratica ndo se repetiu. Ao contrario, o Parecer
Prévio relativo as contas de 2015 registra ter havido uma forte redugéo liquida
do débito de valores a ressarcir, sem qualquer formacgao pelo FGTS de novas
subvengbes a ressarcir, questionando, naquela ocasido, tdo somente a
classificacdo contabil-orcamentaria do pagamento realizado® (ndo consta
referéncia ao assunto nos pareceres das contas de 2016 e 2017). Porém, a
possibilidade de ocorréncia similar ndo esta descartada, quer pela vigéncia do
multicitado art. 82-A da Lei n° 11.977/2009, quer por eventual nova autorizagao

legal para instrumento semelhante de execugao de politicas publicas.

Assim, € legitimo e conveniente que esta agao de controle do Congresso
Nacional demarque a ocorréncia, na forma de ressalva, como instrumento de
alerta e prevengdao a situagdes futuras da espécie, aperfeicoando os
mecanismos de gestado do risco fiscal. Desta forma, considero pertinente incluir
como "ressalva" a pratica, em 2014, de adiantamento pelo FGTS de
contratagdes que fazem jus a subvengdes econémicas de responsabilidade da
Unido, com autorizagéo legal para o pagamento e ressarcimento posterior, mas
sem a fixacdo de limites prudenciais — vinculados a dotagdo orgamentaria
correspondente — para a exposicdo do Fundo e da Unido a despesa, nem de

regras precisas de exigibilidade e pagamento, em desacordo com os principios

82 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas
do Governo da Republica. Exercicio de 2015: Ministro José Mucio Monteiro, Relator. Brasilia,
TCU, 2016, pp. 138-140 e 490-503.
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25843950C015844409
444680D

153 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

do planejamento, da transparéncia e da gestéao fiscal responsavel, previstos no
art. 37da Constitui¢cao e no art. 1° da LRF.

3.3.4 Irregularidade 4 — Subvencdes econémicas devidas ao BNDES
no ambito do PSI

4. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §1 °, incisos l e Il, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito
do Programa de Sustentagdo do Investimento nos exercicios de 2010 a
2014 (itens 2.3.6 e 8.4).

Localizagédo dos elementos®?
* identificacdo pela unidade técnica: itens 2.3.6, pags. 56/60 do
Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 63/78 das
contrarrazbes ao TCU.
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.4, pags.
681/714 do Relatério TCU.
» conclusdao do Ministro Relator: item 9.2.3, pags. 878/880 do
Relatorio TCU.
* inclusdo como irregularidade: item 4, pag. 23 do Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 25/27 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

83 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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Sintese do apontamento

O Relatdrio indica que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social — BNDES realizou operacdes de crédito em favor da Unido, sem a
observancia dos requisitos e impedimentos previstos na Constituicdo Federal e
na Lei de Responsabilidade Fiscal, no ambito do Programa de Sustentagcédo do
Investimento — PSI, ao nao receber os valores da subvencédo econémica devidos
em funcado de subsidios aos beneficiarios do programa. Isso implicaria que o
banco alocaria seus recursos no Programa sem receber a totalidade da
remuneragao assegurada em lei para essa finalidade, assumindo entdo, com
recursos proprios, despesas que seriam da Unido. Mais precisamente, nos
termos da Lei n° 12.096/2009, a Unido tem autorizacdo para conceder
subvengao econdmica ao BNDES, sob a modalidade de equalizagdo de taxas
de juros (no valor do diferencial entre o encargo do mutuario final e o custo da
fonte de recursos), nas operagdes de financiamento contratadas até 31 de
dezembro de 2015. A mencionada lei atribui ao Ministério da Fazenda
regulamentar condicbes para a subvencdo econdmica, o que foi feito
inicialmente pela Portaria-MF 37/2011, autorizando o respectivo pagamento; ja
a Portaria-MF 87/2011 definiu a apresentacdo semestral pelo BNDES a STN do
pedido de equalizagdo e respectivos valores, sendo os montantes devidos
corrigidos do ultimo dia do semestre até a data do efetivo pagamento (podendo
ser prorrogados os pagamentos de acordo com as disponibilidades
orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional). Posteriormente, a Portaria-
MF 122/2012 estabeleceu que as equalizagbes das operacdes posteriores
seriam devidas apos 24 meses do término de cada semestre de apuragao,
mantidas a atualizagdo dos valores e a possibilidade de prorrogagdo. O TCU,
considerou que a fixagao de prazo de pagamento diferido pela Portaria 122/2012
evidenciaria a realizagado de operacado de financiamento, visto que o Tesouro
comprometeu-se a pagar ao BNDES uma despesa de natureza orgamentaria

(subvencdo econdbmica para fins de equalizagdo de taxa de juros), o que teria
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sido reforgado pelas Portarias 357/2012 e 29/2014 ao fixarem a prorrogagao de

pagamentos.
Teriam sido descumpridas no caso:

» A necessidade da existéncia de prévia e expressa autorizacido para a
contratacgao (art. 32, §1°, inciso |, da LRF);

A necessidade da inclusdo no orgcamento ou em créditos adicionais dos
recursos provenientes da operagéao (art. 32, §1°, inciso Il, da LRF, c/c o
art. 3°, caput, da Lei 4.320/1964);

* A proibicao de realizagdo de operagao de crédito entre uma instituicao
financeira estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade

de beneficiario do empréstimo (art. 36, caput, da LRF).

Contrarrazoes de defesa

As contrarrazdes apresentadas pela AGU foram assim sintetizadas pelo
TCU no Capitulo 8.4.1 do Relatério (pags. 681/684):

A primeira tese proposta é a de que nao se pode afirmar que a
concessao de equalizagdes de taxas de juros junto ao BNDES
e ao BB correspondam a operagoes de crédito entre a Uniao e
suas instituicées financeiras, conforme as alegagdes que se
seguem:

i) no ambito da operagao de equalizagdo de taxas de juros, o
que existe € a concessao de financiamentos a taxas de juros
reduzidas; nao existe, portanto, por parte da instituicao financeira -
BNDES ou BB qualquer adiantamento de recursos a Unido ou
qualquer pagamento, junto a qualquer beneficiario, de dispéndios
de responsabilidade da Uniao;

ii) as subvencdes sao uma espécie de fomento, tém carater
discricionario, envolvem juizo de mérito acerca das condigdes e
dos setores beneficiados e sujeitam-se a regra geral de sua
revogabilidade;

iii) a Lei 12.096/2009 apenas autorizaria a concessdo da
subvencdo, a qual seria concedida sob condicdes estabelecidas
em portaria pelo Ministério da Fazenda;
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iv) o pressuposto utilizado pelo TCU foi de que as subvencgdes
deveriam ser pagas imediatamente e que, portanto, o atraso no
pagamento seria suficiente para caracterizar a operagao de crédito;

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

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

As contrarrazées ainda afirmam que definicdo de termo para
pagamento dos valores devidos a titulo e equalizagéo de taxas de
juros estd em consonancia com a lei e a légica intrinseca das
operagdes realizadas. Nesse caso, apresentam o0 seguinte
conjunto de alegagdes:

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

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

ix) na equalizagéo de taxa de juros existem situagdes em que
a Uniao fica com crédito junto ao BNDES, remetendo, pois, todo o
pagamento de equalizagdes a encontro futuro de contas;

X) o estabelecimento de termo de 24 meses para o pagamento
das equalizagdes devidas foi efetuado para compatibilizar os fluxos
financeiros, promovendo-se a readequacado dos pagamentos das
equalizagdes com o prazo médio de caréncia;

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

xii) no ambito do Programa de Sustentagdo do Investimento
(PSI), existem milhares de operagdes, diversos prazos de caréncia,
0s quais so se tornam conhecidos apos a efetivagao da contratagao
do financiamento, o que demandaria o controle individual das
operagoes; referido controle exigiria uma estrutura extensa de
pessoal, sistemas e tecnologia, e a STN teria sérias dificuldades
operacionais para controlar individualmente as operacgoes;
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xiii) a estipulacdo de termo para pagamento das equalizagdes
decorreria do tempo necessario para analise e conferéncia das
operacoes pela STN;

xiv) a estipulagao de termo para pagamento das equalizagdes
nao seria uma operacao de crédito;

xv) ndo haveria, portanto, dbices para o estabelecimento de
termo, dado que o0 mesmo seria ato unilateral, cujas condigdes de
pagamento seriam estabelecidas apds juizo de mérito do ministro
de Estado; n&o haveria coercibilidade quanto a concessado dos
financiamentos pelo BNDES e o beneficiario da subvengao pode
decidir se adere ou nao as condic¢des fixadas pelo poder publico;

xvi) o TCU, ao afirmar que o estabelecimento do termo para
pagamento da equalizac&do seria uma operacao de crédito, estaria
convertendo as subvencgdes a categoria de operagdes de crédito;

xvii) o TCU estaria equivocado em considerar a fixacdo de

prazo para pagamento da equalizagdo como uma espécie de
financiamento do Banco do Brasil e do BNDES a Unido, uma vez
que o pagamento de subvencdo n&o representa operagdo de
crédito, ainda que efetuado de forma extemporanea e acrescido de
juros e corregao.
Em sentido semelhante, as informagoes trazidas a titulo de
contrarrazoes propdéem que, no caso em analise, ndo estao
preenchidas as condicoes proprias e necessarias a
caracterizagcdo de operagoes de crédito, consoante as
seguintes alegacgoes:

xviii) analisa as categorias de operagado de crédito listadas
pelo art. 29, lll, da LRF, informando que o entendimento da
expressao "operagdes assemelhadas" deve ser feito com base no
conceito dos demais tipos de operagao de crédito listados pela LRF;

xix) afirma que n&o se tratou de mutuo, mas de mero
estabelecimento de termo para pagamento das equalizagdes;

xX) para existir uma operag¢ao de crédito, seria necessaria a
existéncia de contrato entre as partes;

xxi) afirma que nenhuma das hipéteses listadas pela LRF se
assemelha ao estabelecimento de certo termo ou o mero
inadimplemento de subvengoes;

xxii) apresenta quais seriam o0s pressupostos de uma
operagao de crédito, a saber: (a) a obtengdo de um bem a ser
restituido mais tarde; (b) bem esse transmitido pela confianga
depositada no adquirente; (c) com interesse de quem transfere em
extrair da transferéncia uma utilidade econémica; (d) a operagao
deve ser contratual; (e) a operagao deve ter vinculo bilateral;

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

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

xxvi) tenta fazer crer que o TCU estaria dizendo que a Finame
€ uma instituicao financeira;

xxvii) tenta fazer crer que seria essa distorgcdo em relagao a
natureza da Finame que estaria levando o TCU a concluir
equivocadamente sobre a existéncia de uma operagao de crédito.
Por fim, as contrarrazoes defendem que nao se pode incluir a
divida da Uniao junto ao BNDES na Divida Liquida do Setor
Publico (DLSP).

xxviii) as contrarrazbes reiteram, nesse item, que as
subvencdes nao podem ser confundidas com operagdes de creédito,
€ que sua concessao e operacgao tém se dado dentro dos devidos
parametros legais. Além disso, referem-se de forma geral as
alegacbes esposadas nas informagdes atinentes a outro item do
Acordéo 1464/2014, a saber, o indicio de irregularidade 9.2.1,
acerca das omissdes de passivos nas estatisticas na divida publica,
cuja analise aprofundada é realizada no item 8.5 deste capitulo.

Consideragoes do Ministro Relator

Assentou o Ministro Relator que o Tribunal constatou a ocorréncia de
adiantamentos, caracterizados como operagdes de crédito, concedidos pelo
BNDES a Unido para cobertura do Programa de Sustentagcao do Investimento
(PSI), previsto na Lei n° 12.096/2009, sem a observancia dos requisitos e
impedimentos previstos na Constituicdo Federal e na LRF. Segundo consta do
processo, o saldo devedor do Tesouro perante o BNDES seria de R$ 19,6

bilhdes, ao final do 1° semestre de 2014.

Por conseguinte, teriam sido afrontados o principio da legalidade (art. 37,
caput, da Constituicdo) e os pressupostos do planejamento, da transparéncia e
da gestéao fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da LRF), uma vez que nao foram
observados os requisitos ja expostos da prévia autorizagao legal (art. 32. § 1°,

inciso |, da LRF), inclus&o do valor no orgamento (art. 32. § 1°, inciso |, da LRF
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c/c art. 3°, caput, da Lei n® 4.320/1964) e vedacao de operacéao de crédito entre
instituicdo financeira e o ente da Federagdo que a controle (art. 36, caput, da
LRF).

Quanto a alegag¢ao da AGU de que nao se pode classificar a concessao
de equalizagdes de taxas de juros junto ao BNDES como operagdes de crédito
entre a Unido e suas instituigcdes financeiras, ponderou o Ministro Relator que o
Tribunal ndo afirmou que a mera concessdo de subvencbes a titulo de
equalizagao de taxas de juros configure, por si, a ocorréncia de operagdes de
crédito. Segundo ele, o Acordao n° 825/2015-TCU-Plenario consignou que a
operacgao de crédito restou inicialmente evidenciada, nos moldes do disposto do
art. 29, inciso lll, da LRF, com a edicdo da Portaria-MF n° 122/2012, de
15/4/2012, por meio da qual a Unido assumiu, no ambito do programa PSI,
compromisso financeiro junto ao BNDES e estabeleceu o prazo de 24 meses,
com a devida atualizacéo, para o pagamento das equalizacbes referentes as

operacgoes de financiamento contratadas partir de 16/4/2012.

Esclareceu que, como o valor devido da equalizacdo é calculado pelo
saldo meédio diario dessas operagdes, o pagamento, pelo que dispds a portaria,
deveria iniciar em 1/07/2014 e perdurar enquanto a operagao apresentasse e
saldo devedor. As operagdes contratadas até 15/4/2012 continuariam sendo
apuradas de forma semestral e pagas de acordo com a disponibilidade financeira
e orcamentaria do Tesouro Nacional. Ocorre que, no exercicio de 2014, a
Portaria-MF n° 29, de 23/1/2014, definiu que os valores apurados das
equalizagbes a partir de 16 de abril de 2012 — o que engloba as operagdes
contratadas até 15/4/2012 e a partir de 16/4/2012 — seriam devidos apos
decorridos 24 meses do término de cada semestre de apuragao, aplicando-se,
desse modo, novamente, 0 prazo de 24 meses a parcelas ja vencidas ou

vincendas a partir de 1° de julho daquele ano.

Segundo o Ministro Relator, o argumento de que se buscou adequar os
prazos de pagamento com os prazos de caréncia dados aos mutuarios das

operagdes escapa ao seu entendimento, considerando que a caréncia alcanga
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somente o principal, conforme definido na Resolugdo n° 4.170/2012, com
alteragdes promovidas pela Resolugdo n° 4.300/2014. Ainda que nao valesse
somente para o principal, a postergagéo alcangaria, depois do prazo de caréncia,
parcelas de operagdes que ja deveriam estar sendo pagas, o que tornaria o

raciocinio igualmente indevido.

Por essas razdes, conclui, o adiamento em 24 meses, ainda que seja
efetuado de uma sé vez, configuraria inquestionavel utilizagado de banco publico,
em nitida afronta a LRF. Em suma, a irregularidade referente ao exercicio de
2014 diz respeito tanto a postergacao de operagdes que venceriam naquele ano,
quanto ao adiamento indevido de pagamentos que venceriam em anos

posteriores.

Ao procurar adequar o prazo de pagamento ao de caréncia, embora de
maneira equivocada, segundo o entendimento do Ministro Relator, o Ministério
da Fazenda corrobora, de forma indireta, a légica da operagao construida pela
area técnica do Tribunal, segundo a qual o pagamento da Unido deve coincidir
com o pagamento do mutuario ao BNDES. No caso presente, teria ficado
demonstrado que o impacto financeiro positivo sobre o resultado fiscal da Unido
foi alcangado em detrimento do resultado do BNDES, o que indica manifesto uso
do banco como instrumento de financiamento de politicas publicas, mais
especificamente do PSI, ao ter assumido o BNDES o 6nus da concessao das
equalizagdes, instituidas no ambito daquela politica publica, por periodo superior
ao que seria razoavel sob o ponto de vista da l6gica da operagao, ponderadas

as dificuldades de cunho operacional.
Analise — legalidade das operagoes

De acordo com o TCU, o Ministério da Fazenda, a partir da edicao da
Portaria-MF n° 122/2012, teria postergado os pagamentos das equalizagbes
devidas, "desvirtuando a logica intrinseca da operagéo de equalizagdo, uma vez
que promoveu descasamento entre os fluxos financeiros oriundos da Unido ao

BNDES e aqueles advindos do mutuario a referida instituicao financeira" (p. 831).
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Desse modo, levando-se também em consideragcao as demais regras, condi¢des
e caracteristicas associadas a operac¢ao de equalizacao, concluiu a area técnica
do TCU que se poderia afirmar que o estabelecimento unilateral do prazo de 24
meses para pagamento das equalizagées ao BNDES foi feito com o propésito de
postergar o desembolso de recursos por parte da Unido. Para tanto, corroboraria
o fato de que todo valor apurado ao final de cada periodo de equalizacéo
passava a ser corrigido por indice de corregao distinto da taxa de equalizagao.
Com base nessas premissas, inferiu o TCU que o BNDES, ao arcar com
obrigagdo que seria da Unido (equalizacdo), estaria financiando o seu ente

controlador.

Tal situagao caracterizaria a assuncdo de compromisso financeiro de
pagar os montantes devidos em data futura, mediante pagamento do principal e
dos juros correspondentes, situacdo semelhante ao mutuo, conforme disposto
no art. 29, inciso lll, da LRF. Acrescentou que, conhecedor da légica intrinseca
da operacdo de equalizagdo, o Ministério da Fazenda "jamais poderia ter
exercido", nesses moldes, a competéncia que lhe foi atribuida pelo art. 1°, § 6°,
da Lein®12.096/2009. Se o fez, é porque, de " forma unilateral e com a utilizagao
de seu ‘poder de império’, impbs ao BNDES a postergacao do pagamento dos
valores que lhe eram devidos no ambito da operagao de equalizacédo de taxas
de juros" (p. 705). Observou que a redacgao do art. 9° da Portaria-MF n° 29/2014,
cujo texto foi replicado no corpo da Portaria-MF n° 193/2014, ao estabelecer que
o nao atendimento do disposto naquela portaria poderia implicar a suspenséo do
pagamento da equalizagdo, bem como a perda do direito a atualizagdo dos
valores, mais parecia "ameaca" aos credores o que estaria em linha "com

conduta coercitiva da Unido". Confira-se (p. 668):

Portaria-MF 193/2014:

Art. 9° O nao atendimento ao disposto nesta Portaria podera implicar a
suspensao do pagamento da equalizagdo até a devida regularizagao,
bem como a perda do direito a atualizacdo dos valores neste periodo.
[...]

Ao que parece, portanto, ameacgar os credores da Unido de suspenséo
de pagamento da equalizagdo devida e de perda do direito a atualizagéo
dos valores devidos parece estar muito mais em linha com conduta
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coercitiva da Unido direcionada as instituigdes financeiras, em busca, ao
que parece, do cumprimento das regras estabelecidas unilateralmente
pela prépria Unido.

Lembra que os montantes postergados e que ficaram em atraso n&o
foram captados como dividas da Uni&o nas estatisticas fiscais. Por conseguinte,
nao foram considerados no calculo da despesa primaria. Assim sendo,
considerou que a postergacao e o atraso nos pagamentos trouxeram alivio para
a programacao financeira da Unido, contribuindo para a edigdo de decretos de
programacao financeira com contingenciamento de despesas discricionarias em
volume muito inferior ao necessario para o cumprimento das metas fiscais de
2014.

Conceito e finalidade das subvencdes econdmicas

O primeiro aspecto importante para compreensdo da controvérsia diz
respeito ao correto entendimento do significado do compromisso financeiro
assumido pela Unido, por forga do citado art. 1°, § 6°, da Lei n® 12.096/20098%4, a
vista da classificagdo da despesa, feita diretamente pelo legislador, como
subvengao econdmica, que é um termo técnico com significado préprio nos

sistemas contabeis e orgamentarios do setor publico.

Isto porque o art. 18 da Lei n°® 4.320/1964 define que tal denominagéo
deve ser utilizada, entre outras, para as despesas destinadas a cobrir a diferenca

entre os precos de mercado e os precgos de revenda, pelo Governo, de géneros

84 Art. 12 Fica a Unido autorizada a conceder subvengdo econémica, sob a modalidade de
equalizagdo de taxas de juros, nas operagbes de financiamento contratadas até 31 de dezembro
de 2015:

[-]

§ 6° O Conselho Monetario Nacional estabelecera a distribuicdo entre o BNDES e a FINEP do
limite de financiamentos subvencionados de que trata o § 6° e definira os grupos de beneficiarios
e as condicbes necessarias a contratacdo dos financiamentos, cabendo ao Ministério da
Fazenda a regulamentacéo das demais condi¢bes para a concesséo da subvengdo econémica
de que trata este artigo, entre elas, a definicdo da metodologia para o pagamento da equalizagao
de taxas de juros. (Redagao dada pela Lei n°® 12.545, de 20 11)
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alimenticios ou outros materiais, 0 que € exatamente o caso de que se cuida,
isto €, subsidiar as taxas de juros em operagdes de financiamento destinadas a
aquisicao e produgao de bens de capital e a inovagao tecnoldgica, no ambito do
PSI85. O § 2° do art. 12 da Lei n° 4.320/1964, por sua vez, esclarece que tais
subvengdes sao classificadas como Transferéncias Correntes, ou seja,
compreendem aquelas dotagdes para despesas as quais ndo corresponde
contraprestacdo direta em bens ou servigos®. Vale dizer, no ponto, que o
BNDES e demais instituicbes financeiras credenciadas fardo jus ao recebimento

nao por contraprestacao direta de bens e servigos diretamente a Uniao, mas por

terem assegurado aos seus clientes taxas de juros subsidiadas no ambito do PSI.

E exatamente por ndo se tratar de contraprestacdo direta de bens e
servicos que o legislador consignou que o direito do BNDES e demais
instituicdes financeiras seria atendido na forma de subvencao econdmica, e este
estaria condicionado a comprovacgao da boa e regular aplicagdo dos recursos e
a apresentacao de declaracao de responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep,
para fins de liquidacdo da despesa (§ 3° do art. 10 da Lei n° 12.096/200987).
Também releva assinalar que a propria LRF trata as subvengdes como categoria
distinta daquela dos empréstimos, financiamentos, refinanciamentos,
composi¢des de dividas, como se observa do § 2° do art. 26 dessa Lei, que

regula a transferéncia de recursos publicos para o setor privado. Na dicgao da

85 Art. 18....

Paragrafo tnico. Consideram-se, igualmente, como subveng¢ées econbmicas:

a) as dotagbes destinadas a cobrir a diferenga entre os pre¢gos de mercado e os pregos de
revenda, pelo Govérno, de géneros alimenticios ou outros materiais;

b) as dotagdes destinadas ao pagamento de bonificagbes a produtores de determinados géneros
ou materiais.

88Art. 12. ...

§ 2° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotagbes para despesas as quais ndo
corresponda contraprestagdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicbes e

subvencgdes destinadas a atender a manutengao de outras entidades de direito publico ou privado.

87T Art.10[..]

§ 3° O pagamento da equalizagao de que trata o caput fica condicionado a comprovagéo da boa
e regular aplicagdo dos recursos e a apresenta¢cdo de declaragdo de responsabilidade pelo
BNDES ou pela Finep, para fins de liquidagdo da despesa.
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Lei, as subvengdes sao uma das formas possiveis de transferéncia de recursos

para o setor privado. Confira-se:

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

(...]

§ 2° Compreende-se incluida a concessdao de empréstimos,
financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas
prorrogacoes e a composicéo de dividas, a concessdo de subvengdes e
a participagcdo em constituicdo ou aumento de capital.

Assim, para fazer jus a subvencédo prevista no art. 1° da Lei n°

12.096/2009, o BNDES e demais instituicdes financeiras operadoras deveriam:

I. formalizar os contratos de financiamentos com observancia das
diretrizes estabelecidas pela Lei n° 12.096/2009 e regulamentacgéo

do Programa: e

Il. apresentar a Unido, na forma do regulamento, as informacdes
necessarias para a liquidagcdo da despesa, conforme exigido pelo §
3° do art. 1° da Lei n° 12.096/2009.

Resumindo, como base na sistematica operacional do PSI e nos
dispositivos legais mencionados, diretamente aplicaveis ao caso sob exame, é

possivel concluir que:

|. as despesas com subveng¢des econdmicas autorizadas pelo art. 1° da
Lei n° 12.096/2009 constituem-se em transferéncias correntes, ou
seja, delas nao resulta contraprestacdo direta ou indireta para a
Unido;

Il. o legislador deixou claro que o BNDES e as instituigbes financeiras
operadoras do PSI sdo as beneficiarias da subvengao a ser paga a
titulo de equalizagcdo das taxas de juros contratadas nos

financiamentos por elas concedidos. Ou seja, para a Unido, € uma
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obrigacao pendente de condigao, a semelhanga de outras despesas

empenhadas, nos termos do que dispde o art. 58 da Lei n° 4.320/1964;

lll. ndo instituiu o legislador, na lei especial, empréstimo ou fonte de
financiamento, a titulo de adiantamento ou antecipacdo de receita
orcamentaria para a Unido, com recursos das instituicdes financeiras
que operam o PSI. Ao contrario disso, o comando legal é expresso
ao consignar que se trata de simples autorizagédo para a realizagéo
de despesa orgcamentaria, do tipo subvencdo econbmica, sob a
modalidade de equalizacdo de taxas de juros, nas operagbes de

financiamento no ambito do PSI; e

IV. os financiamentos sdo contratados pelos agentes operadores de
forma discricionaria, pois sdo deles os riscos de crédito, razdo pela

qual ndo tém obrigacao de concedé-los.

A postergacdo dos pagamentos das subvencodes devidas no dmbito do

Afirma o TCU que a sistematica de pagamento introduzida pela Portaria
MF n° 122/2012, ao postergar os pagamentos das equalizacbes devidas,
desvirtuou "completamente a logica intrinseca da operagao de equalizagédo, uma
vez que promoveu o completo descasamento dos fluxos financeiros oriundos da
Uniao ao BNDES daqueles advindos do mutuario a referida instituicao financeira"
(p. 694).

Neste ponto, verifica-se que o TCU, num primeiro momento, firma
entendimento que, mesmo que a operacgao esteja no periodo de caréncia, os
mutuarios deveriam, pelas regras estabelecidas pelo Bacen, efetuar pagamentos
de juros ao BNDES. Esse pagamento de juros pelo mutuario seria "o parametro"
que indica o0 momento em que a Unido deve efetuar a transferéncia da
equalizacdo ao BNDES (p. 702). Entretanto, logo a seguir, ao realgar a

importancia da "compatibilizagdo dos fluxos econémicos" mediante o
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reconhecimento periddico, pelo regime de competéncia, das equalizagcbes
devidas e da compatibilizagdo dos fluxos financeiros para que os pagamentos
da equalizacdo sejam feitos de "forma contemporanea aos pagamentos
efetuados pelo mutuario final a instituicdo financeira", conclui, de forma
contraditéria ao inicialmente assentado, que "(i) durante o prazo de caréncia da
operagdo de financiamento que deu azo a equalizagdo ndo se deve exigir a

transferéncia de recursos da Unido a instituicdo financeira" (p. 704).

Em que pese essa contradi¢ao, para o TCU, a l6gica a ser observada pela
Uniao seria aquela por ele construida e que estabelece o casamento dos fluxos
financeiros (dos juros e/ou capital) de cada contrato firmado no ambito do PSI
com os pagamentos das equalizagdes. Sem embargo dessa concluséo, o fato é
que o calculo das subvengbes a serem pagas ao BNDES e demais agentes
financeiros operadores do PSI é impactado por calculo complexo, que envolve a
identificacdo do custo de cada fonte utilizada na operacédo, da remuneragao
efetivamente cabivel ao banco e a eventual agente de repasse, e o saldo médio
efetivo de cada operagao durante o periodo. O cotejo desses fatores com a taxa
de juros a ser cobrada do mutuario final € que indicara o montante de

equalizagdo devido nos financiamentos do PSI88.

88 Lei n® 12.096/2009, Art. 1°[...]

§ 1° A equalizagéo de juros de que trata o caput correspondera ao diferencial entre o encargo do
mutuario final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remuneracdo do BNDES, dos agentes
financeiros por ele credenciados ou da Finep. (Redagédo dada pela Lei n° 12.453, de 2011)
Portaria/MF n°® 37, de 31/01/2011 (DOU 02/02/2011)

Art. 6° Os valores das equalizagbes e de suas respectivas atualizagbes serdo obtidos conforme
metodologia anexa.

ANEXO

METODOLOGIA DE CALCULO

Calculo da equalizagéo devida nos dias 30 de junho e 31 de dezembro de cada ano, relativa aos
Saldos Médios Diarios das Aplicacbes em operagbes de financiamento destinadas a aquisigao e
produgéo de bens de capital e a inovagdo tecnolégica, com recursos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, verificados nos periodos de 1° de janeiro a 30
de junho e 1° de julho a 31 de dezembro, respectivamente:

a) Calculo da equalizag¢édo:

b) Calculo da média geométrica das TJLP's:

¢) Célculo da atualizago:

Legenda:

EQL = Equalizagdo apurada referente ao periodo de equalizagdo;
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Segundo a AGU, "as subvengdes sdo uma espécie de fomento, tém
carater discricionario, envolvem juizo de mérito acerca das condi¢cées e dos
setores beneficiados e sujeitam-se a regra geral de sua revogabilidade" (p. 707
do Relatério TCU). Nesse diapaséo, argumenta a defesa que a metodologia de
calculo e pagamento da equalizagao da taxa de juros no &mbito do PSI esta em
consonéncia com a lei e com a logica intrinseca das operagdes do Programa. O
prazo de 24 meses fixado pela Portaria do Ministério da Fazenda n® 122, de 2012,
justifica-se por estabelecer um prazo médio entre os multiplos tipos de
empréstimos com prazos variados que sao realizados no ambito das diversas
linhas de crédito mantidas pelo BNDES. Ressalta que os empréstimos do

Programa tém prazos de caréncia que variam de trés a quarenta e oito meses.

Esses argumentos sao rebatidos pelo TCU, que alega que essa forma
gera descasamento entre o pagamento da equalizagao feito pela Unido e o fluxo
de pagamento efetuado pelos mutuarios do Programa. Dito de outra forma, a
l6gica defendida pela AGU nao é a mesma logica defendida pelo TCU, embora
ambos partam da mesma fundamentagdo, que € a operacionalizagdo do

Programa e os prazos dos financiamentos.

O que se pode extrair dessa discussao € que os critérios e metodologias
estabelecidos para pagamento de subvengdes ndo obedecem sempre a mesma

l6gica, nem s&o uniformes. Pelo contrario, devem observar as caracteristicas e

SMDA = Saldo Médio Diario das Aplicagées no periodo de equalizagdo;

TJLP = Taxa de Juros de Longo Prazo ao ano;

CF = Custo da fonte dos recursos, definido conforme tabela constante deste anexo;
TJLPMG = Média Geométrica das TJLP's do periodo de equalizagdo, para os casos em que o
custo da fonte dos recursos corresponder a TJLP;

n = Numero de dias corridos do periodo de equalizagao;

S = Remuneracéo, definida conforme tabela constante deste anexo;

R = Taxa de juros para o mutuério final, definida conforme tabela constante deste anexo;
DAC = Numero de dias do ano comercial (360);

N = Numero de TJLP's vigentes no periodo de equalizagéo;

TJLP= TJLP's vigentes no periodo de equalizagéo;

na= Numero de dias corridos referentes as TJLP's do periodo de equalizacdo;

EQA = equalizagéo apurada atualizada até o dia do pagamento;

TJLP= TJLP's vigentes no periodo de atualizagdo;

X= numero de dias corridos referentes as TJLP's do periodo de atualizagdo.
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circunstancias de cada programa, setor e publico alvo a ser beneficiado. A viséao,
portanto, que sustenta a logica defendida pelo TCU de que a equalizagdo
significa “igualar" ou "tornar igual" os fluxos financeiros, aparece como
extremamente reducionista em relacdo a importancia das subvencdes na

concepgao e execucgao de politicas publicas (p. 684).

Veja-se, por exemplo, que a subvengdo econdbmica paga ao FGTS,
autorizada pela Lei n° 11.977/2009 para financiamentos habitacionais no ambito
do PMCMV, é paga de uma unica vez, no ato da contratagdo, por expressa
disposicéo legal, e ndo ao longo do financiamento, como ocorre com o PSI, a
teor do art. 6° daquela Lei®. Na mesma linha, o art. 131 da Lei n® 12.249/2010°°
autorizou a concessdao de subvencdo extraordinaria aos produtores
independentes de cana-de-agucar na regidao Nordeste, referente a safra
2009/2010. Neste caso, o pagamento da subvencéo relativo a safra 2009/2010
somente seria realizado nos exercicios 2010 e 2011. A semelhanga do PSI,
também neste programa houve por bem o legislador cometer aos érgéos
técnicos do Poder Executivo, no caso os Ministérios da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento e da Fazenda, competéncia para estabelecer, em ato conjunto,
as condig¢des operacionais para implementagao, execugédo, pagamento, controle
e fiscalizagdo da subvencao autorizada. De forma semelhante, a Lei n°
8.427/1992 dispbs sobre a concessao de subvencdo econdmica nas operagoes
de crédito rural. Neste caso, de acordo com o art. 5° da citada Lei, a légica do
pagamento da subvencao adotou formula completamente diferente, pois poderia

ser concedida de uma so6 vez, a valor presente do montante devido ao longo das

89 Art. 6° A subvengdo econémica de que trata o inciso | do art. 2° sera concedida no ato da
contratagdo da operagédo de financiamento, com o objetivo de: [...] (Redacdo dada pela Lei n°
12.424, de 2011).

% Art. 131. E a Unido autorizada a conceder subvengédo extraordinéria para os produtores
independentes de cana-de-acgticar na regido Nordeste, referente a safra 2009/2010.

§ 1° Os Ministérios da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e da Fazenda estabelecerdo, em
ato conjunto, as condi¢ées operacionais para implementagédo, execugéo, pagamento, controle e
fiscalizagdo da subvencgéo prevista no caput deste artigo, devendo observar que: [...]

Il - o pagamento seréa realizado em 2010 e 2011, referente a producéo da safra 2009/2010
efetivamente entregue a partir de 1° de agosto de 2009, observados os limites estabelecidos nos
incisos I e Il deste paragrafo.
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respectivas operagdes de crédito, segundo metodologia desenvolvida pelo

Ministério da Fazenda®'.

Assim, em que pese serem relevantes os argumentos apresentados por
ambas as partes, sob o aspecto estritamente legal, o fato a ser destacado € que
o legislador decidiu ndao definir, no texto da Lei n° 12.096/2009, o momento em
que o pagamento das equalizagbes deveria ser efetuado, assim como o fez no
caso das subvencgdes devidas ao FGTS, no ambito do PMCMV, e dos produtores
rurais e de cana-de-agucar na regiao Nordeste, como acima mencionado. Ao
contrario, para o PSI, houve por bem o legislador delegar ao Ministério da
Fazenda, 6rgao técnico do Poder Executivo, a definicdo da metodologia de
calculo dos pagamentos, o que inclui, naturalmente, o momento em que este
sera realizado. Como destacado pela AGU, a autorizagédo legislativa "n&o
estabeleceu qualquer limite temporal ou prazo para a realizagdo dos
pagamentos pela STN" pelo que "o estabelecimento dos prazos para pagamento
estaria inserido no juizo exclusivo do Ministro da Fazenda" (p. 709 do Relatério
TCU). E esse Ministro exerceu sua atribuicdo nos termos assegurados no art.
87, paragrafo unico, inciso |, da Constituicdo. Assinala ainda a AGU que "n&o
haveria coercibilidade quanto a concessao dos financiamentos pelo BNDES",
pois "o beneficiario da subvencido pode decidir se adere ou ndo as condi¢cdes

fixadas pelo poder publico" (p. 711).

Contra esse argumento, insurge-se o TCU para consignar que,
"conhecedor da logica intrinseca da operagao de equalizagdo, o Ministério da
Fazenda jamais poderia ter exercido, nesses moldes, a competéncia que Ihe foi
atribuida pelo art. 1°, § 6°, da Lei n° 12.096/2009". Se o fez, conclui, "é porque,

de forma unilateral e com a utilizagcdo de seu ‘poder de império’, impbs ao

91 Art. 5° A concessédo da subvencao de equalizagdo de juros obedecera aos critérios, limites e
normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, especialmente no que diz
respeito a custos de captacéo e de aplicagdo dos recursos, podendo a equalizagdo, se cabivel
na dotagdo orgamentaria reservada a finalidade, ser realizada de uma s6 vez, a valor presente
do montante devido ao longo das respectivas operagbes de crédito. (Redagado dada pela Lei n°
10.648 de 3/4/2003).
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BNDES a postergacao do pagamento dos valores que |he eram devidos no

ambito da operacgéo de equalizagao de taxas de juros".

Do exposto, depreende-se que o TCU persiste na linha argumentativa de
que a metodologia correta a ser observada seria aquela decorrente da "légica"
do casamento dos fluxos por ele defendida, e "jamais" aquela desenvolvida pelo
orgao técnico do Poder Executivo com amparo na Lei. O real interesse do Poder
Executivo seria, pois, a postergacao do pagamento das dividas, e o fez pelo uso
do "poder de império", fato este que, ao que parece, seria auto demonstravel na
avaliagcao do TCU, haja vista ndo constar dos autos nenhuma comprovagao do

suposto abuso do poder por parte do Executivo.

As diferentes formulas para apuracdo e pagamento dessas despesas,
como visto nos paragrafos anteriores no caso do PMCMYV e dos produtores rurais
e de cana-de- agucar, comprovam que a compatibilizacao do fluxo de pagamento
das subvencbes com os respectivos fatos geradores nao € o unico critério a ser
observado pela Administragdo. Pelo contrario, a opgao do legislador em varios
desses casos foi de que apenas a judiciosa andlise dos érgaos técnicos
responsaveis pela execugao do programa em aprecgo € que podera indicar com
maior precisdao a metodologia de pagamento mais adequada para cada situagao.
No caso concreto, o Ministério da Fazenda definiu que o céalculo da equalizacao
deveria ser feito com base no saldo médio diario das aplicagdes no periodo de
equalizacao, escolha defendida pela AGU em razao, fundamentalmente, da

existéncia de milhares de operagdes. Confira-se (p. 709 do Relatério TCU):

xii) no ambito do Programa de Sustentagdo do Investimento (PSl),
existem milhares de operagbes, diversos prazos de caréncia, 0s quais so
se tornam conhecidos apds a efetivacdo da contratacdo do financiamento,
0 que demandaria o controle individual das operacées; referido controle
exigiria uma estrutura extensa de pessoal, sistemas e tecnologia, e a
STN teria sérias dificuldades operacionais para controlar individualmente
as operagées;

Ao n&o acolher essas ponderagbdes, o TCU respondeu que "a légica

intrinseca da operagao de equalizagao exige o controle individual das operagdes
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de financiamento realizadas com subvengdes. Por certo, as instituicdes
envolvidas em todas essas operagdes possuem adequada e competente
estrutura para controlar individualmente cada uma das operagdes" (p. 709).
Esclarece, ainda, que seria "dever, tanto da instituicdo financeira quanto da
Unido, controlar os fluxos de cada contrato de financiamento realizado ao
amparo da respectiva politica de fomento". Nessa linha, ndo poderiam a "Uni&o
e o BNDES, conforme alegado nas contrarrazdes, afirmar que o controle
individual das operagdes nao possa ser feito, tampouco alegar desconhecimento
sobre detalhes de cada operacao para justificar a irregularidade cometida" (p.
686).

Com efeito, sob o ponto de vista econémico, ndo faz diferenga se o calculo
incide sobre o saldo médio diario das aplicagdes de forma consolidada ou
individualizada de cada contrato, uma vez que a soma destes deve corresponder
aos totais apresentados por aquele. Entretanto, como se observa das
contrarrazdes apresentadas pela AGU, o fator operacional foi preponderante na

decisdo tomada para a definigdo da metodologia adotada.

Certamente, cabe ao gestor de qualquer programa publico avaliar e
decidir, com base nos recursos humanos, materiais, tecnoldgicos e financeiros
disponiveis, e sobre os quais detém amplo conhecimento, qual a melhor
alternativa para execucdo da politica publica sob sua responsabilidade,
ponderados os principios da eficiéncia, da economicidade e do interesse publico.
Se o proprio 6rgao responsavel pela execugao dos trabalhos registra, nas
contrarrazdes, que teria "sérias dificuldades" para fazer o controle individual das
contas, € preciso que qualquer questionamento a esse argumento deva vir
acompanhado de elementos faticos que infirmem tal alegacdo, o que néo
corresponde a argumentacdo acusatoria constante do trecho do Relatério do
TCU em que se afirma que: “[plor certo, as instituicdes envolvidas em todas
essas operagdes possuem adequada e competente estrutura para controlar

individualmente cada uma das operagodes” (p. 711).
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Agora, sob o aspecto temporal, é de dificil compreensao a assertiva do
TCU de que, “no exercicio financeiro de 2014, a Unido adotou sistematica
indevida de pagamento das equalizagdes ao BNDES" (p. 697), uma vez que as
postergacbes de pagamento nao se restringiram nem iniciaram naquele
exercicio. Conforme consignado no préprio Relatoério, desde o inicio (2009), as
portarias editadas para regulamentar o Programa, embora sem uniformidade,
ora nao estabeleciam prazo para pagamento, como a Portaria/MF n°® 381/2009,
ora condicionavam o prazo a disponibilidade orgamentaria, como foi o caso da
Portaria/MF n° 5/2010. Em todos os casos, previa-se a atualizagdo dos valores
quando do pagamento (p. 693). Em 2011, a Portaria/MF n° 87/2011 também nao
determinou data para pagamento das equalizagdes devidas, e ainda permitiu
que os pagamentos fossem prorrogados de acordo com as disponibilidades

orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional:

Art. 5°[...]

§ 3° Os pagamentos das equalizagdes relativas aos saldos médios
diarios das aplicagcdes em operacdes de financiamento de que trata esta
Portaria podem ser prorrogados de acordo com as disponibilidades
orcamentarias e financeiras do Tesouro Nacional.

Portanto, a conclusao da Corte de Contas de que "a sistematica indevida"
foi adotada no exercicio de 2014 é contrariada pelos fatos contidos no préprio
Relatério do Parecer Prévio, pois, comprovadamente, desde o inicio do
Programa (2009), a metodologia adotada incluia a postergacao de pagamentos
das despesas de equalizagao, inclusive sem qualquer limitacdo de prazo. Afirma-
se, no Relatério do TCU, que "(v) ndo se admite, posto que incompativel com a
l6gica intrinseca da equalizagao de taxas de juros, que, apos o encerramento do
periodo de amortizagdo de um determinado contrato de financiamento, a Uniao
ainda tenha parcelas de equalizagdo a pagar junto a instituicdo financeira” (p.
704). Ocorre que a propria sistematica estabelecida pela Lei impde pagamentos
a serem realizados depois de encerrado o periodo de amortizagao do contrato,
uma vez que a apuragao das despesas tem por base os saldos meédios

verificados em periodos anteriores e 0 pagamento depende da "liquidagao" da
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despesa, conforme mencionado anteriormente. Vale dizer, o pagamento da
equalizagdo relativa ao ultimo periodo do contrato sempre sera pago apos a

liquidagéo deste.

Em face do exposto, é forcoso concluir que nao se identificam
irregularidades formais na metodologia de apuracdo e pagamento da
equalizagdo da taxa de juros relativa ao PSI, uma vez que néo se observa, nas
portarias editadas pelo Ministério da Fazenda, nenhuma afronta a delegacao
autorizada pelo art. 1°, § 6°, da Lei n° 12.096/2009. E preciso enfatizar esse
ponto: ndo poderia o Congresso responsabilizar a Chefe do Executivo por
exercer uma faculdade que o proprio Legislativo expressamente concedeu-lhe,
ao aprovar tal delegacdo em lei. Como o rol de precedentes legais acima
apontado deixa muito claro, ndo existe no ordenamento juridico essa sinonimia
que o TCU quer estabelecer entre a “ldgica intrinseca da operagao” (a qual, por
evidente, deve ser observada no desenho do mecanismo de equalizagcao) e
algum predeterminado fluxo de caixa do pagamento ao agente financeiro (até
porque o proprio TCU nao sabe qual seria tal fluxo: ora defende como
obrigatorios pagamentos que correspondam ao periodo de caréncia da operagao
original, ora quer que tal periodo dele seja excluido). Até o momento, pelo menos,
nao existe um parametro juridico explicito e inequivoco acerca de qual seria o
mecanismo de equalizagdo aderente a essa “légica intrinseca” cujo suposto
descumprimento serve de fundamento para a opinido pela irregularidade no
parecer. Por conseguinte, ndo pode ser impugnada a conduta da Presidente da
Republica por n&o corresponder ao padrao que o TCU, em sua analise ex post

do programa individual, vem a considerar o mais correto.

Isso ndo significa, todavia, que tal metodologia seja a mais adequada ou
que nao possa ser aprimorada no sentido de se obter maior transparéncia na
execugao financeira dos pagamentos das despesas de equalizagao, de forma a
evitar que, por meio de sucessivas portarias, 0s compromissos financeiros sejam
postergados e reescalonados, o que denota clara fragilidade do planejamento

dos d6rgaos envolvidos, com inegavel efeito no cumprimento das metas fiscais
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anuais. Esta questao sera tratada logo adiante neste relatério, quando se discute

os aspectos fiscais do tema.

O nao enquadramento da transacdo no conceito de operacio de crédito

De todo o exposto, percebe-se que a sistematica de operacionalizagao do
Programa nao revela qualquer procedimento que caracterize "abertura de
créedito" ou "adiantamento" de recursos para a Unido, ingresso de receitas
decorrente da contratagdo de operagao de crédito passivel de consignagédo na

lei orcamentaria anual, como apontado pelo TCU.

Verifica-se também que o citado art. 1° da Lei n° 12.096/2009 tampouco
autorizou a Uniao a tomar recursos emprestados do BNDES ou das demais
instituicdes financeiras operadoras no ambito do PSI, na forma de adiantamento,
abertura de crédito ou qualquer outra modalidade de empréstimo (mutuo) ou de
assuncdo ou reconhecimento de dividas. Ao reveés, o comando legal
simplesmente autorizou a Unido a realizar uma despesa or¢amentaria, a titulo
de subvengéo econdmica, na modalidade de equalizagédo de taxa de juros. Por
essa razao, perde sentido o apontamento da Corte de Contas de que os gestores
nao observaram a "necessidade da existéncia de prévia e expressa autorizagao
para a contratagao (art. 32, § 1°, inciso |, da LRF)" da operacao de crédito, pois,
como mencionado anteriormente, a conduta destes foi pautada no estrito
cumprimento da lei especial que autorizou expressamente a realizacao da
despesa necessaria a execugao do PSI, a titulo de "subvengao econémica", e

nao de "operagao de credito".

Dito de outra forma, autorizacdo legal para realizar despesas
orcamentarias ndo se confunde com autorizagdo para contratar operacédo de
crédito com o objetivo de ampliar receitas para a satisfagdo de compromissos
assumidos, cobrir déficit de caixa ou instituir fonte de financiamento.
Interpretagcdo em sentido contrario subverteria integralmente ndo sé a vontade
do legislador, mas também o sentido dos termos técnicos por ele utilizados no

texto legal, no caso a classificagdo da despesa como subvencdo econdmica.
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Como ja assentado na sec¢ao anterior que analisou a suposta irregularidade no
caso do PMCMV, os aspectos econdmicos ou exigéncias contabeis incidentes
sobre determinada transac&o financeira, como a necessidade de registros no
ativo ou passivo das instituicbes envolvidas, ndo afastam nem se sobrepdem de
maneira absoluta ao conceito e aos contornos juridicos de operacao de crédito
consignados expressamente nos arts. 29, 35 e 37 da LRF, impondo claros limites

ao intérprete.

No caso do PSI, sustenta o TCU que a irregularidade estaria na forma de
operacionalizacado das subvencgdes, ou seja, no prazo de 24 meses para
pagamento segundo a metodologia definida pelo Ministério da Fazenda. Tal
procedimento estaria em desconformidade com a ldgica intrinseca das
operagdes e configuraria, em sua esséncia, a pratica de operagdes de crédito
entre a Unido e o BNDES, de forma contraria ao que dispde a Lei de

Responsabilidade Fiscal. Confira-se (p. 846):

Tampouco se pode dizer que a estipulagdo de qualquer termo para
quitacdo das subvengdes seja admissivel e também ndo configure
operacao de crédito. Na realidade, conforme exposto preliminarmente
neste item e se demonstrara exaustivamente nos subtdpicos seguintes,
a forma de operacionalizagdo das subvengdes em analise, incluindo o
estabelecimento de prazo em desconformidade a légica intrinseca das
operagdes, configuram, em sua esséncia, a pratica de operagdes de
crédito entre a Unido e o BNDES, de forma contraria ao que dispde a Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Em conclusao, e em face de todo o exposto, temos que:

|. Evidentemente, a simples concessao de subveng¢ao econémica a titulo
de equalizagao de taxas de juros autorizada pela Lei n° 12.096/2009,
para execugao do PSI, ndo configura "operagdo de crédito", no

conceito estabelecido pela LRF;

Il. 0 prazo de 24 meses para pagamento das despesas com equalizagao
integra a metodologia de apuragdo e pagamento dessas despesas,

uma vez amparado pela autorizagéo legislativa conferida pelo art. 1°,
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§ 6°, da Lei n° 12.096/2009, nao transmuta por si mesmo a natureza
da despesa, definida pelo legislador como "subvengao econdbmica" (e
nao despesa de capital, propria de amortizagdo de dividas), nem a
transforma em "operacao de crédito", nos moldes definidos pela LRF;

e

lll. Como n&o se trata de "operacao de crédito", ndo ha que se falar em
consignacgao, na lei orgamentaria anual, de receitas ou despesas de

capital.

Assim, tampouco subsiste essa tipificagao adicional de irregularidade que

pretendeu caracterizar o Parecer Prévio

Analise — aspectos fiscais

Também neste topico a experiéncia do exercicio de 2014 deve ser
recolhida e analisada com muitissima ateng¢do, pois revela fragilidades na
estrutura legal existente e a necessidade de aperfeicoamentos muito amplos no
direito financeiro nacional. Isso porque as operagdes em exame, mesmo que nao

configurassem violagdo ao marco legal existente, colocam severos riscos fiscais.

Afinal, uma operagao inteiramente conforme aos padrbes autorizados por
lei terminou por deixar no final do exercicio um passivo referente a equalizagao
de juros devida no ambito do PSI no montante de R$ 19,6 bilhdes, o que

compromete o planejamento e a gestdo orgamentaria e financeira.

E verdade que a pratica ndo se repetiu. Ao contrario, o Parecer Prévio
relativo as contas de 2015 registra ter havido a quitagao da posigao devedora

relativa ao PSI questionando, naquela ocasido, tdo somente a classificagao
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contabil-orcamentaria do pagamento realizado®?, ndo havendo referéncia ao
assunto nos pareceres das contas de 2016 e 2017. Porém, a possibilidade de
ocorréncia similar ndo esta descartada, pois a falta de imposigao legal de limites

aos débitos nao foi sanada.

Nao se pode atribuir a Presidenta da Republica omissdo na matéria. De
fato, diante da controvérsia suscitada nos casos sob analise, o Ministério da
Fazenda editou a Portaria n° 414, de 25 de junho de 2015 (DOU 26/06/2015),
regulamentando novos pagamentos de subvengdes no ambito do PSI, que
contempla, em seus arts. 4° e 5°, prazo de vinte dias, apos o semestre de
apuracao, para que o BNDES envie a STN planilhas referentes a equalizacao
devida pela Unido, devendo a STN verificar sua conformidade até o final do més
de envio. O pagamento deve ocorrer a partir do primeiro dia do més posterior a
verificagdo da conformidade (de acordo com as disponibilidades orgcamentarias
e financeiras), a partir do qual incidiria atualizagédo dos valores. No entanto, é
muito fragil ainda tal mecanismo preventivo, cabendo consolidar em norma de
maior hierarquia juridica um critério mais solido de prevengao do risco de abuso
da discricionariedade de desenho dos procedimentos e fluxos de pagamento de
subvengdes. Cabe dizer, com toda clareza, que nao se esta falando de um
problema introduzido pela mandataria ora em julgamento, mas de um risco
macrofiscal que se arrasta literalmente ha décadas, sendo um dos principais
problemas das finangas publicas desde o inicio do periodo desenvolvimentista:
desde pelo menos a década de 1950 do século passado, as subvengdes
destinadas a possibilitar tarifas mais baixas de servigo publico passavam a
representar um dos fatores de maior rigidez e impacto no orgamento publico,

sendo utilizadas como um dos mais importantes instrumentos de politica anti-

92 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas
do Governo da Republica. Exercicio de 2015: Ministro José Mucio Monteiro, Relator. Brasilia,
TCU, 2016, pp. 138-140 e 494-497.
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A25843950C015844409
444680D
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inflacionaria e de transferéncia de renda®, e o préprio TCU estimava representar
o maior fator de déficit orcamentario no inicio da década de 1960°%*. Assim, deve
reconhecer o Parlamento que o enfrentamento da questdo € maior, muito maior

do que a estigmatizacdo de um unico dirigente politico, seja quem for.

O problema central, portanto, ndo é sequer o estoque de subvengdes nao
pagas verificado ao final de 2014 (o qual, alias, foi zerado em 2015). E a auséncia
de parametros claros e objetivos de fixagdo — inclusive por via legislativa — da
razoabilidade do desenho dos mecanismos de pagamento de subvencgdes
econdmicas, o que compromete potencialmente qualquer exercicio. S&o esses
parametros que o TCU, de forma compreensivel, tenta demonstrar que sao
necessarios por meio da obsessiva critica aos concretos aspectos econémico-
financeiros do caso individual julgado — embora essa lacuna ndo possa ser
suprida pela atribuicdo a conduta individual da primeira mandataria em 2014.
Idealmente, tais critérios deveriam constar (pela sua essencialidade) na tao
esperada lei complementar que venha a regulamentar de forma abrangente o

novo direito financeiro, nos termos do art. 165, § 6°, da Carta Magna.

O que nos compete aqui assinalar, em plena consonancia com as
finalidades das ressalvas as contas, como ja definido, € a nao-solugdo do
problema estrutural aqui apontado, para efeitos do correto registro e avaliagao
do periodo presidencial sob exame e, sobretudo, para demarcar a persisténcia
de um problema que se arrasta ha décadas, acumulando elementos e fatos para
a sua tao esperada correcao. Esta € a contribuigao principal que, por meio das
ressalvas, pode fazer o Congresso por meio do julgamento das contas de
governo. Assim, considero necessario incluir, como "ressalva" as contas, a

existéncia, em 2014, de compromissos financeiros vencidos e ndo pagos ou

98 | ESSA, Carlos. Quinze anos de politica econémica. Sdo Paulo: Brasiliense, 1981, pp. 79-
81.

% BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Parecer Prévio sébre as Contas do
Presidente da Republica. Exercicio de 1962: Relator Min. Freitas Cavalcanti. Rio de Janeiro:
Departamento de Imprensa Nacional, 1963, pp. 33-34. BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. Parecer Prévio sébre as Contas do Presidente da Republica. Exercicio de 1963:
Relator Min. Jurandyr Coelho. Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1964, p. 17.
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pagos com atraso junto ao BNDES, relativos a subvencbes econdmicas de
responsabilidade da Unido, sem que existam no ordenamento parametros legais
capazes de orientar o desenho razoavel das estruturas de pagamento de
subvencées econbmicas pelo poder publico, em lacuna normativa que
compromete fortemente os principios do planejamento, da transparéncia e da

gestao fiscal responsavel previstos no art. 37 da Constituicdo e no art. 1°da LRF.

3.3.5 Irregularidade 5 — Extrapolagdo do montante de recursos
aprovados no Orgamento de Investimentos em fontes de
financiamento

5. Extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de
Investimento, para a fonte de financiamento "Recursos Préprios —
Geragao Prépria", pelas empresas Amazonas Distribuidora de Energia
S.A. (AmE), Araucaria Nitrogenados SA , Boa Vista Energia SA
(BVEnergia), Energética Camagcari Muricy | SA (ECM 1) e Petrobras
Netherlands BV (PNBV); para a fonte "Recursos para Aumento do
Patriménio Liquido Controladora", pela empresa Telecomunicacoes
Brasileiras SA (Telebras); para a fonte "Operagdes de Crédito de Longo
Prazo - Internas", pela empresa Transmissora Sul Litoranea de Energia
SA (TSLE); e para a fonte "Operagbes de Crédito de Longo Prazo -
Externas ", pela empresa Furnas - Centrais Elétricas SA (itens 3.3.4 e
8.9).

Localizagédo dos elementos®
* identificagdo pela unidade técnica: itens 3.3.4, pags. 134/145 do
Relatorio TCU.

9 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 63/78 das
contrarrazées ao TCU.

« analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.9, pags.
814/819 do Relatério TCU.

* conclusao do Ministro Relator: item 9.2.6, pags. 881 do Relatoério
TCU.

* inclusdo como irregularidade: itens 5 e 6, pag. 23 do Relatoério
TCU.

* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 36/39 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

A irregularidade ora em anadlise tem relagdo com a desobediéncia aos

limites de execucao, por fonte de financiamento, aprovados pela lei orgamentaria.

Sobre esse item 5, o relatorio do Parecer Prévio esclarece (pp. 140):

Semelhante desconformidade foi apontada nos relatérios sobre as Contas de
Governo de 2010, 2011, 2012 e 2013. Naquelas ocasides, esclareceu-se que as
empresas estatais ndo dependem de prévia solicitagdo de gastos, via sistema
eletrbnico - como ocorre via Siafi para os OFSS -, para que executem seu
orcamento. Uma vez que o sistema exige apenas que se informe a realizacao
da despesa, nada impede que elas excedam o valor do crédito aprovado.

Continua a Corte em seu arrazoado, agora as fls. 818:

Em prosseguimento, a partir dos dados evidenciados na Tabela 1 das
contrarrazdes (peca 200, p. 85), em que pese a reducdo das ocorréncias,
percebe-se que em nenhum dos ultimos quatorze anos a execugao
orcamentaria das empresas estatais respeitou o estabelecido na Lei
Orcamentaria Anual, no tocante as despesas autorizadas para o Ol e,

mais gravemente, ao disposto no ja citado inciso Il do art. 167 da CF/1988.

Analise

Como deve ficar claro, o que aqui se chama de "irregularidade" capaz de
afetar as contas da Presidenta da Republica na verdade refere-se a excessos
verificados nas fontes de financiamentos das programagdes do or¢camento de

investimento das empresas estatais, ocorréncias essas de natureza
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eminentemente técnica sob a responsabilidade dos gestores, em cada caso

apontado.

Nao foram desobedecidos os limites de gasto aprovado no or¢gamento de
investimento, mas tdo somente o limite interno aos orcamentos fixado por fontes
de investimento. Ou seja, o total da dotacdo orgamentaria foi obedecido,
havendo, porém, desbalanceamento no detalhamento da origem do custeio de
cada investimento. O préoprio Tribunal reconhece a irrelevancia o apontamento,
ao informar que as empresas estatais ndo dependem de prévia solicitagcdo de
gastos para executar seus orcamentos. Exige-se apenas que informem a
realizagcao da despesa, pois "nada impede que elas excedam o valor do crédito

aprovado” (p. 140).

A Corte também reconhece que a "desconformidade" fora apontada, nos
relatérios das contas de 2010 a 2013, apenas como ressalva. Ou seja, nesse
lapso temporal, jamais reconheceu os fatos aqui discutidos como desvio
suficiente para desaprovar as contas. Em relagdo a 2014, registra inclusive que
houve redugao nas ocorréncias, e que o valor total do excesso corresponde a
meros 0,2% das despesas do orgcamento de investimento (Relatério do TCU, p.
817).

Adicionalmente, o Tribunal reconhece o esforco de controle realizado pelo
governo federal, ao expressar que, “[m]anifestamente, as medidas de
organizacédo, acompanhamento e alertas, implementadas pelo Dest demonstram
a preocupacao da pasta ministerial com a recorréncia das desconformidades ora
analisadas” (Relatorio TCU, p. 818).

Ja ndo se trata sequer de discutir seguranga juridica, mas simples
coeréncia, pois nao ha aqui qualquer elemento capaz, mesmo de longe, de afetar
as contas presidenciais. De fato, o objeto ndo é materialmente relevante; o ponto
ja foi reiteradamente observado e descartado como irregularidade em exercicios
anteriores; as condutas ndo pertencem a esfera de decisdo do primeiro

mandatario; a propria exigéncia cujo descumprimento se aponta tem uma
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insergao problematica no ordenamento juridico, em fungdo do confronto com
outras normas, diante de lacuna legislativa de responsabilidade do Congresso

Nacional.

Nao sendo o objeto materialmente relevante, ndo nos parece razoavel, de
inicio, conferir a tal ocorréncia status de fundamento capaz de ensejar a rejeicao
das contas do principal mandatario do Pais, diante da informagao, consignada
no proprio relatério do Parecer Prévio, tanto "da irrelevancia" do apontamento
(apenas 0,2% dos investimentos realizados pelas estatais independentes),
quanto da existéncia de limitacbes nos sistemas de controle (essas empresas
nao dependem de prévia solicitagdo de autorizagdo de gastos, via sistema
eletrbnico, como ocorre com os 6rgaos e entidades que utilizam o Siafi, para
executar seus orgamentos), o que dificulta a adogéo de medidas saneadoras, de

forma centralizada.

As condutas nao pertencem a esfera de decisao do primeiro mandatario.
Registre-se que, conforme esclarecem as contrarrazdes da defesa presidencial,
a desconformidade ocorreu no ambito da gestdo interna de cada uma das oito
empresas citadas que incorreram no desacerto, razao pela qual de nenhuma
forma a Presidéncia da Republica pode ser vinculada diretamente a esses fatos.
Os esclarecimentos da defesa, especificados por empresa e por situacao
ocorrente que levou a desconformidade (fls. 86/88 da defesa dirigida ao TCU),
sao razoaveis e convincentes, pois apontam inclusive os momentos vividos em
cada companhia e a necessidade dos ajustes efetivados. Em outras palavras,
esses administradores depararam-se com a disjuntiva de obedecer ao limite
formal de realizacdo de algumas despesas com recursos proprios das
companhias ou comprometer a capacidade concorrencial ou de mercado das
empresas que administravam, tendo optado pelo cumprimento do dever

fiduciario de administrador estabelecido pela lei societaria.

O ponto ja foi reiteradamente observado e descartado como
irregularidade em exercicios anteriores. O ilustre Ministro Relator, em seu voto,

reconheceu, em relagdo aos anos anteriores, "os esforcos do Dest em
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regularizar a questao" (fls. 882), ressaltando inclusive que a impropriedade
reduziu-se em relagdo aos exercicios anteriores. Tanto o Tribunal quanto esta
Comisséo ja haviam apontado como ressalva nos quatro exercicios anteriores,
reconhecendo que se trata de medidas administrativas de longo prazo, que vém
sendo perseguidas e que necessitam persisténcia e acompanhamento. Porém,
em vez de manter a avaliacdo do apontamento como "ressalva", de forma
consistente com os exercicios anteriores, o Parecer Prévio resolveu agrava-la

sem apresentar nenhuma motivagao para esse julgamento.

A propria exigéncia cujo descumprimento se aponta tem uma insergao

problematica no ordenamento juridico, em fungdo do confronto com outras

normas, diante de lacuna legislativa de responsabilidade do Congresso Nacional.

Lembremos, por oportuno, que a Constituigdo exigiu a elaboragao de um estatuto
para as empresas publicas, as sociedades de economia mista e suas
subsidiarias (art. 173. § 1°), o que somente veio a ser provido, parcialmente, pelo
Legislativo em 2013, com a edigdo da Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016,
que “Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias [...]". Essa previsao constitucional entéao
descumprida retira muito da forca do Decreto-Lei n° 200, de 1967, que
fundamentou o juizo do Tribunal e fora editado muito antes da atual ordem
constitucional, dado que tais empresas atuam em ambiente diferente daquele
em que atuam os 6rgaos da administracdo direta, a exigir uma ponderagao
diferente das exigéncias do direito publico. Mesmo com o atual estatuto legal
dessas empresas, permanece ainda irresolvida a propria natureza do orgamento
de investimento, cujas finalidades e principios permanecem improvisadamente
amarrados, em carater precario, pelas leis de diretrizes orgamentarias®,
representando um simples subteto para uma categoria de despesas

arbitrariamente definida, que ndo guarda qualquer vinculagdo quer com o papel

9% Quando a matéria necessitaria estar regulada pela lei complementar geral que exige o art. 163
da Carta Maior.
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do Estado como controlador (que é muito mais amplo), quer com as
necessidades de disciplina de mercado e igualdade de condigbes com as
empresas privadas que a propria condicdo de empresa estatal ndo-dependente
implica (art. 173, § 1°, inciso Il da Constituicao). Trata-se de lacuna normativa de
responsabilidade deste Congresso Nacional, e ndo se pode apenar qualquer
gestor publico (muito menos o dirigente politico que nao tem qualquer papel

operacional na matéria) por tal omissao legislativa.

No nosso sentimento, a questado ora tratada sequer deve constar das
contas presidenciais, pois trata visivelmente de atos de gestdo cujos
responsaveis sao precisamente identificaveis e nao foi demonstrada nenhuma
conduta omissiva ou comissiva da titular das contas ora analisadas. O Presidente
da Republica, ndo custa lembrar, ndo é ordenador de despesas, razao pela qual
sua atuagao nao abrange a pratica dos atos apontados pelo TCU. A par disso,
nao foi apontado qualquer dano ao erario em razao da conduta em apreco, de
tal modo que a presente "irregularidade" poderia, no maximo, continuar sendo
registrada pela Corte como "ressalva". De fato, assim deve ser feito, para manter
o papel de registro de problemas verificados e base de informagao para que
contribua para o continuo aperfeicoamento da gestdo. Vejo, assim, apenas a
aposicao de ressalva as contas, a qual devera, para melhor funcionalidade, ser
formulada em conjunto com aquela referente ao apontamento constante da

segao seguinte.

3.3.6 Irregularidade 6 — Execucao de despesa sem suficiente dotagao
no orgcamento de investimento

6. Execucdao de despesa sem suficiente dotacdo no Orcamento de
Investimento pelas empresas Araucaria Nitrogenados SA, Energética
Camacari Muricy | S.A. (ECM |) e Transmissora Sul Litoranea de Energia
SA (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167 da
Constituicdo Federal (itens 3.3.4 e 8.9).
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Localizagédo dos elementos®’
* identificagdo pela unidade técnica: itens 3.3.4, pags. 134/145 do
Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 63/78 das
contrarrazbées ao TCU.
 andlise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.9, pags.
814/819 do Relatério TCU.
* conclusao do Ministro Relator: item 9.2.6, pags. 881 do Relatoério
TCU.
* inclusdo como irregularidade: itens 5 e 6, pag. 23 do Relatoério
TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 36/39 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

A irregularidade ora em analise tem relacdo com a desobediéncia aos
limites das dotagdes aprovadas pela lei orcamentaria, o que contrariaria, por
conseguinte, o disposto no inciso Il do art. 167 da Constituicdo Federal. A

respeito deste item 6, o relatério do Parecer Prévio apenas afirma que (p. 140):

Trés empresas, das oito que executaram valores superiores em alguma
fonte de financiamento, também ultrapassaram o limite global de dotacéao,
correspondente a soma de todas as fontes de financiamento.

[...]

Da mesma forma, tal irregularidade deve ser apontada nas presentes
Contas, com fundamento nos §§ 2° e 3° do art. 37 da Lei 12.919/2013
(LDO 2014)

Adiante, a Corte faz o seguinte registro, agora as fls. 818:

97 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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Em prosseguimento, a partir dos dados evidenciados na Tabela 1 das
contrarrazdes (peca 200, p. 85), em que pese a reducio das ocorréncias,
percebe-se que em nenhum dos Ultimos quatorze anos a execugao
orcamentaria das empresas estatais respeitou o estabelecido na Lei
Orcamentaria Anual, no tocante as despesas autorizadas para o Ol e,

mais gravemente, ao disposto no ja citado inciso Il do art. 167 da CF/1988.

Vale realcar, desde logo, que o Eminente Ministro Relator reconheceu "os

esforgos do Dest em regularizar a questao" (p. 882). Porém, decidiu agravar o
apontamento, em relagdo aos exercicios anteriores, ao inclui-lo como
"irregularidade"” capaz de ensejar a rejeicdo das contas da Presidenta da

Republica.
Analise

Aplicam-se a este apontamento, de forma absolutamente idéntica, todos
0s raciocinios ja apresentados ao apontamento anterior, visto que diferem tao
somente na descrigdo contabil de sua ocorréncia (enquanto o descumprimento
da secao anterior dizia respeito a uma determinada fonte de financiamento, o
excesso aqui apontado refere-se ao conjunto total de despesas contempladas

no orgamento de investimento).

Como la ficou exaustivamente demonstrado, a questéo ora tratada sequer
deve constar das contas presidenciais, pois trata visivelmente de atos de gestao
cujos responsaveis sao precisamente identificaveis e ndo foi demonstrada
nenhuma conduta omissiva ou comissiva do titular das contas ora analisadas. O

Presidente da Republica, ndo custa lembrar, ndo € ordenador de despesas,

razao pela qual sua atuagéo ndo abrange a pratica dos atos apontados pelo TCU.

A par disso, nao foi apontado qualquer dano ao erario em razao da conduta em
apreco, de tal modo que a presente "irregularidade" poderia, no maximo,
continuar sendo registrada pela Corte como "ressalva". De fato, assim deve ser
feito, para manter o papel de registro de problemas verificados e base de
informacédo que contribua para o continuo aperfeicoamento da gestdo. Vejo,
assim, apenas a aposi¢cao de ressalva as contas, consistindo em execucao de

despesa sem suficiente dotagdo e extrapolacdo do montante de recursos
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aprovados por fonte, no orgcamento de investimento, em diversas empresas
estatais ndo-dependentes, em descumprimento aos arts. 165, § 5°, inciso Il, e
167, inciso |l da Constituicdo e ao art. 37, § 1°, da Lei n° 12.919/2013 (LDO
2014).

3.3.7 Irregularidade 7 — Auséncia de contingenciamento de despesas
discricionarias da Unido no montante de, pelo menos, R$ 28,54
bilhGes

7. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar
101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de
pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edigdo do Decreto 8.367/2014
(itens 3.5.3 € 8.6).

Localizagédo dos elementos®
* identificagdo pela unidade técnica: itens 3.5.3, pags. 192/204 do
Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 91/105 das
contrarrazbes ao TCU.
 andlise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.6, pags.
770/790 do Relatorio TCU.
» conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.7, pags. 882-886 do
Relatério TCU.
* inclusdo como irregularidade: item 7, pag. 23 do Relatorio TCU.

9% Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 27/36 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

O TCU denuncia que, ao longo do exercicio, ocorreu deterioragao
significativa da situagao fiscal, com queda continua de receitas em relacéo ao
planejado e demonstragdo, a cada Relatorio de Avaliacdo de Receitas e
Despesas Primarias®, de discrepancias sucessivas e crescentes em relagcdo ao
resultado fiscal planejado para o periodo. No entanto, até o ultimo bimestre, a
deliberagcdo governamental foi de ndo promover aumento de
empenho e contingenciamento. Nesse bimestre, ja dispondo da avaliagao mais
atual e reconhecendo a inviabilidade de cumprimento da meta original'%, o
Executivo teria sido omisso em aplicar a limitacdo de empenho e movimentagao

financeira, o que deveria ter ocorrido na edigdo do Decreto n° 8.367/2014.

[obs.: 0 aumento do limite significa descontingenciamento; o aumento da

limitag&o significa maior contingenciamento]
Analise

Em relacdo a irregularidade em tela, que considera ilegal o nao
contingenciamento de dotagdes, a manifestagdo sobre a questao tem parte de
seu conteudo desdobrado na discussao dos apontamentos de irregularidades de
namero 8 e 12, onde se encontram outros argumentos que ajudam a entender a
controvérsia. Na verdade, sequer existiria razao para o tema ser desdobrado em
trés irregularidades, uma vez que € unico, na medida em que todos dizem

respeito, na esséncia, ao contingenciamento orgamentario. Neste sentido,

99 Documento divulgado bimestralmente pelas Secretarias do Tesouro Nacional (STN) e de
Orgcamento Federal (SOF), com base no qual os Poderes, o Ministério Publico da Unido (MPU)
e a Defensoria Publica da Unidao (DPU) promoveu limitagdo de empenho e movimentagéo
financeira.

100 Situagdo manifesta desde o dia 05 de novembro de 2014, quando a Ministra de Estado de
Planejamento, Orcamento e Gestdo envia a Exposicdo de Motivos n° 0206/2014-MP a
Presidente da Republica, propondo a alteragao da meta.
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grande parte dos argumentos aqui formulados tem cabida também na secéao
3.3.12, pela absoluta similaridade do raciocinio. Por conseguinte, e para evitar
repeticdo, os argumentos sdo aqui enunciados de forma um pouco mais sintética,

com seu pleno desenvolvimento informativo naquela secéo.

Da meta como obijetivo e instrumento, € ndo como fim em si mesmo

Inicialmente, faz-se oportuna uma breve digressdo quanto a possivel
obrigatoriedade de atingimento bimestral, ou mesmo anual, das metas fiscais,
mediante a pratica do contingenciamento de dotacdes orgamentarias, ante o
conjunto de normas que rege a execugdo do or¢camento e a condugdo dos

governos em face do interesse publico.

E necessario reforcar a correta e meritéria preocupacéo do Tribunal com
o alcance das metas de resultado primario estabelecidas e a defesa da LRF. Nao
se pode contestar o entendimento da Corte, que também é o do Congresso, de
que os governos devem se conduzir com responsabilidade fiscal, de que devem
estar sempre conciliando as despesas com a arrecadacao das receitas e de que
esse procedimento deve restar transparente o tempo todo. Como as fontes séo
finitas, os gastos precisam se conter nessa finitude, mantendo o necessario
equilibrio entre ambos, sob pena de desorganizar o setor publico e afetar o

préprio equilibrio econdémico, com efeitos danosos para toda a sociedade.

No entanto, e aqui ha a legitima singularidade do julgamento politico, as
responsabilidades dos governantes ndo podem restringir-se ao aspecto fiscal.
Pesam também sobre quem administra a Nacédo a estabilidade econdmica, a
responsabilidade social, a distribuicdo de renda, o equilibrio regional, a
realizacdo de compromissos previamente firmados, a manutengao/aumento do
nivel de empregos, a seguranca interna e externa, a estabilidade politica e todos
os multiplos desdobramentos dai decorrentes. As metas fiscais ndo sdo um fim

em si mesmas. O seu atingimento é necessario na medida em que atenda a um
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equilibrio maior, ndo necessariamente aquele contabilmente definido para o

curto ou curtissimo prazo, de um bimestre ou um exercicio financeiro.

De nada adianta o equilibrio fiscal em detrimento da faléncia da paz social,
por exemplo. Déficit momentdneo nado significa necessariamente
desbalanceamento duradouro, este sim a ser combatido. Desse modo, ndo se
pode ter a responsabilidade fiscal de curto prazo fora de um conjunto de
responsabilidades e fora de um contexto. De outra maneira, o equilibrio
financeiro inoportuno e a qualquer custo pode redundar em maiores

desequilibrios, inclusive financeiros.

Nessa linha de raciocinio, parece exacerbado, com o devido respeito, o
entendimento manifestado no Parecer Prévio, segundo o qual a administragéo
teria que necessaria e incondicionalmente encontrar-se em equilibrio com suas
contas em cada bimestre, que em cada bimestre deveria ter feito limitacbes nas
programagdes, por ser ato determinado na LRF, sem qualquer espago no
decorrer do exercicio para revisdes e ajustes das metas inicialmente planejadas.
A LRF, apesar de rigida e intensa ao buscar o equilibrio fiscal, ndo nos parece
ignorar o seu carater instrumental. O contingenciamento, por sua vez, nao é
neutro: implica deixar de cumprir outras responsabilidades, igualmente
assumidas no ambito dos orgcamentos, muitas também fixadas sob a forma de
metas e aprovadas soberanamente pelo Parlamento. Neste ultimo caso, até
mesmo fixadas na prépria Carta Politica (por exemplo, arts. 6°, 21, 23, 144, 194,
195 e 215). Nesse quadro, parece evidente que a observancia da legalidade na
execugao orgamentaria ndo se resume ao artigo especifico da LDO que
estabelece uma meta fiscal anual a ser perseguida pelo gestor, mas a todo o

conjunto normativo que ordena a execugao orgamentaria.

Portanto, a exigéncia incondicional do alcance de metas de superavit em
cada bimestre ndo s6 desconsidera tais compromissos, mas pode vir a anular as
principais fungdes do estado, quais sejam, fomentar a estabilidade econémica e

a geragao de empregos, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
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pobreza, a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art.

3°da Constituicdo). Alias, ndo ha valores juridicos incondicionados.

O indicativo de frustragdo de receitas ou aumento de despesas
obrigatérias em um bimestre, por si s6, ndo é suficiente para que a Administragéo
interrompa a execugao de programas prioritarios ou adote medidas para rever
as metas fiscais fixadas para todo o exercicio, sem antes analisar e ponderar
toda a conjuntura econémica projetada para o periodo considerado, os impactos
que a interrupcao pode trazer para a sociedade e os horizontes temporais um
pouco mais amplos para o retorno ao equilibrio sustentado. Caso contrario,
nesse desenho de afericdes e bloqueios bimestrais incondicionados, a certeza
para o gestor atuar somente se apresentaria no encerramento do exercicio,
quando definido o total da limitagdo necessaria, porém ja sem tempo habil para
implementar quaisquer politicas publicas. Esse tipo de raciocinio parece ignorar
o principio da continuidade do servico publico (art. 175, inciso IV, da Constituicdo
combinado com o art. 6° da Lei n°® 8.987, de 1995).

Nos anos de estabilidade ou crescimento econdmico, o atendimento das
regras de equilibrio prescritas na LRF nao ofereceria dificuldades, porquanto
bastaria cumprir os programas e as metas equacionados nos orgamentos, vez
que as receitas estariam em tese asseguradas. N&o haveria razdo para
descumprimento de metas, especialmente as de obtencdo de superavit, pois

assegurados estariam também os demais compromissos orgados.

Nao é o que ocorreu em 2014. O pais viveu profundas incertezas desde
oinicio do ano. Como o proprio Parecer Prévio reconhece, sucessivas oscilagdes
nas expectativas de crescimento afetaram tanto as previsées governamentais
quanto as do mercado, ampliando as incertezas. Hoje podemos dispor dos dados
reais, retrospectivos, que em 2014 eram somente estimativas. Numa situacao
dessa volatilidade, em que as projegdes se configuram pouco precisas e em que,
na vida real, a economia visivelmente se deteriora, levando angustia para a

sociedade, ha de se convir que o contingenciamento exigido pode n&o se mostrar
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responsavel a vista dos demais compromissos estatais, até porque, na crise, as

demandas se acirram.

O efeito finalistico de contingenciamentos arbitrarios poderia ser, esse
sim, irresponsavel. Nas contrarrazées enviadas ao Congresso Nacional, fls.
30/31, a Excelentissima Senhora Presidenta da Republica deixa claramente
assentado que, houvesse realizado o contingenciamento de R$ 28,7 bilhdes ora

em analise, gastos a exemplo dos seguintes teriam de ser cortados:

|. dotagbes acrescidas na area da saude, por ser esse valor programado

além do minimo constitucional;

Il. custeio, na forma de anulagdo de bolsas de pesquisa ja concedidas no
CNPq e Capes; vedacao a aquisicdo de livros didaticos para 2015;
eliminagao ou reducédo ao minimo de assisténcia técnica e extenséo rural

para reforma agraria; contribuicado a ONU, no ambito do Itamaraty: e

[ll. No grupo investimentos, o contingenciamento incidiria (i) no PMCMV;
(i) na reducéo ou até eliminagéo das dotagdes voltadas para manutengao
da malha rodoviaria federal e ferrovias Norte-Sul e Oeste-Leste; (iii) na
reducao ou eliminacao dos recursos direcionados ao desenvolvimento do
cargueiro militar KC-X; (iv) na postergagao da construgcao do Canal Adutor
do Sertdo Alagoano e (v) em outros projetos para oferta de agua no

Semiarido.

Como é razoavel presumir, seria drastico para a saude publica corte na
magnitude de mais de R$ 18 bilhdes, que teria sido o montante acrescido ao
minimo exigido na Constituigdo. Do mesmo modo, em razdo dos beneficios
inerentes ao interesse publico, seria social, estratégica e economicamente

inviavel a redugao nos dispéndios no custeio e investimentos informados.

Some-se a isso o fato de que os gastos obrigatérios — elementos
fundamentais de protecao social e da prépria vida humana em época de crise —
correspondiam a aproximadamente 87,5% da despesa total prevista para 2014.

Logo, a tarefa de contingenciar deveria incidir sobre a parcela restante dos
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12,5%, que representam as despesas ditas discricionarias (das quais cerca de 7%

ja originalmente comprometidas com despesas inscritas em restos a pagar em
2013)101,

Existe também a restricAio macroecondbmica: em ano de baixo
crescimento da producdo e de redugao do nivel de emprego, a decisado
governamental por cortar excessivamente os gastos pode agravar ainda mais o
quadro. Ou seja, do ponto de vista fiscal, o simples corte, sem aferir as possiveis
consequéncias para o erario, pode ao final redundar em maiores déficits, em
razao da transmissdo dos efeitos da contracdo do gasto publico a toda a
economia, fragilizando ainda mais as receitas, e do aumento de custos
decorrente das paralisagdes de obras e servigos ja contratados, e subsequente

eliminagao de postos de trabalho.

Alias, em nenhum ponto o Relatério do TCU debate as consequéncias
faticas da exigéncia de contingenciamento que faz. Em nenhum ponto ha analise
da eficiéncia, da economicidade e do interesse publico dos contingenciamentos

(arts. 37 e 70 da Constituicdo) em casos tais.

Quanto ao fato de o Decreto n° 8.367, de 2014, ter sido editado
considerando o envio, ao Congresso Nacional, do PL n° 36, de 2014-CN, o qual
previa a reducdo da meta de superavit primario, remetemos aos argumentos da
secao 3.3.8 que demonstram que tal técnica de elaboragédo legislativa,

considerando os efeitos de projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional,

101 Com base no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias - 1° Bimestre 2014 e
Quadro 9 dos Autografos do PLOA 2014. Segundo esses documentos, do total global das
despesas primarias programadas para 2014 (R$ 1.271,2 bilhges), 87,5% (R$ 1.111,9 bilhdes)
correspondiam a despesas obrigatorias; a diferenca de aproximadamente R$ 159,30 bilhdes
(12,5%) destinava-se a cobrir despesas discricionarias. Desses 12,5%, no entanto, R$ 87,7
bilhdes (6,9%) ja se encontravam comprometidos com despesas inscritas em restos a pagar em
2013. Ou seja, o saldo habil para contingenciamento em 2014 se restringia a meros RS 71,6
bilhdes (5,6%) das dotagdes programadas para o exercicio. Mesmo considerando que néo se
pagariam todas as despesas obrigatorias dentro do exercicio (como de fato acaba ocorrendo no
final do ano, haja vista despesas que podem ser pagas no inicio do més de janeiro subsequente),
fato € que a margem de comprometimento das receitas é muito elevada e que os eventuais
superavits alcangados estao ocorrendo meramente sob a forma de postergagéo de gastos, ndo
sob a efetiva reducao de dispéndios.
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€ perfeitamente aceita na legislacao e pela jurisprudéncia, nada havendo a

objetar do ponto de vista juridico.

Esta foi a escolha da alta administracio federal, uma escolha politica

legitima: arriscar-se a gerar um resultado fiscal abaixo da meta, para ndo colher

as consequéncias deletérias de uma contracdo econdmica ainda maior para a

economia e a sociedade. Por essa escolha, a Presidenta veio a responder

politicamente em varias instancias. De nossa parte, entendemos que, tendo em
vista a conjuntura econémica do ano em analise, ndo se poderia cobrar da Chefe
do Poder Executivo o cumprimento das metas previstas na LDO, sem levar em
consideragdao os demais aspectos de interesse publico, como visto nos

paragrafos acima.

E tal decisdo era cabivel e legitima, pois, como acima expusemos, esse
€ o0 sentido do ordenamento juridico: uma certa discricionariedade de escolha
entre buscara “obtencdo da meta de superavit primario”'%2, por meio do aumento
do contingenciamento, e buscar também cumprir as metas programaticas
compromissadas via orcamento, porque tudo esta previsto em lei de ordem

publica'®® e tudo faz parte da responsabilidade do Estado. Afinal, a LDO

102 Expressao prevista no art. 2° da LDO 2014, que de nenhum modo estabelece uma obrigagédo
para o Estado: "Art. 2° A elaboragao e aprovagéo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2014, bem
como a execucgao da respectiva Lei, deverdo ser compativeis com a obtengcdo da meta de
superavit primario de R$ 116.072.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes e setenta e dois milhdes
de reais) para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e R$ 0,00 (zero real) para o
Programa de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante
do Anexo IV, de forma a buscar obter um resultado para o setor publico consolidado nao
financeiro de RS 167.360.000.000.00 (cento e sessenta e sete bilhdes e trezentos e sessenta
milhdes de reais)."

103 O classico Carlos Maximiliano assim se expressa, quanto a obrigatoriedade do cumprimento
das normas do ramo do direito publico: "Consideram-se de ordem publica as disposi¢des que se
enquadram nos dominios do Direito Publico". “[...] A distingao entre prescri¢des de ordem publica
e de ordem privada consiste no seguinte: entre as primeiras o interesse da sociedade
coletivamente considerada sobreleva a tudo, a tutela do mesmo constitui o fim principal do
preceito obrigatorio; [...]". (MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagao do Direito. 15.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 216). Outro classico repositério juridico registra que “[...]
evidenciam-se leis ou normas de interesse publico. E por isso dizem-se leis de ordem publica.
Em regra, esse é o carater das leis ordenativas, enquanto as de ordem privada s&o dispositivas
ou facultativas”. (SILVA, De Placido. Vocabulario Juridico. Vol. lll, j-p. 12 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1993, p. 65).
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estabelece "metas", ndo obrigagcbées. Justamente por se tratar de metas,
expressam intengbes, propositos — condicionantes, influentes, mas n&o
absolutamente imperativos. A atuacao presidencial, parece-nos, ocorreu dentro
desses limites em 2014, e segundo os parametros e o cenario econémico entéao

projetados.

E induvidoso que em 2014 houve nas escolhas uma responsabilidade
politica, cuja licitude de exercicio ndo se poderia negar a Presidenta da
Republica. Escolhas nesse sentido acabam, de todo modo, sendo aferidas e
julgadas tanto pela sociedade, mediante as elei¢des, quanto pelos Legislativos,
mediante a apreciagao anual das contas. Isto €, eventual decisdo equivocada ou
exacerbada, para além do que se espera na situagdo em que se encontrava a
mandataria, ndo ficaria impune'®, seja pela sociedade, seja pelos seus

representantes legitimos.

Nessa linha, ndo parece razoavel pretender sejam absolutamente
cogentes, como quer o Tribunal, os contingenciamentos bimestrais em sua
expressdo matematico-contabil. Repetindo o ja exposto acima: pela propria
diccao literal do art. 2° da LDO 2014, as metas ndo sdo enunciadas como
absoluta e incondicionalmente impositivas. Pela definicao do proprio vernaculo,
"meta" ndo significa imposi¢cdo, mas intengéo, propdsito, objetivo. Assim, pode
ou ndo ser alcangada e, especialmente no caso das metas de resultado fiscal,
seu cumprimento dependente de multiplos fatores que ndo apenas a vontade do

gestor.

Qualquer cidadao, parlamentar ou partido pode ter opinido diferente sobre
0s pesos relativos dos fatores a serem ponderados. Pode alegar que, em sua
opinido, deveria ter havido contragcado fiscal maior, ou paralisagdo maior de

atividades governamentais. Porém, quem estava legitimado a fazé-lo era aquela

104 De certo modo, é o que se verificou em 2015-2016, em que a titular do Poder Executivo foi
cobrada "politicamente" pelo Congresso Nacional em relagao a temas vinculados ao controle das
contas publicas, em procedimento que sera abordado posteriormente neste relatério. Pretender
mais do que isso é querer dar as normas uma abertura que nao tém.
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que recebeu o mandato popular para decidir em qual propor¢céo os valores —

parcialmente contraditorios naquela circunstancia — deveriam ser ponderados.

N&o se vislumbra, no caso, sendo o legitimo exercicio das prerrogativas
do cargo de Presidente da Republica. Nado ha, portanto, como apontar

irregularidade na conduta ou na responsabilidade da mandataria.

Do carater anual da meta fiscal

E preciso considerar ainda o horizonte temporal. Se as metas fiscais
fixadas sao anuais, segundo a LRF (art. 4°, § 1°, e art. 9°), ndo seria possivel,
por auséncia de amparo legal (art. 5°, inciso Il da Constituigdo), ou sequer
conveniente, pelas dificuldades praticas e potenciais transtornos dai decorrentes,
exigir o cumprimento de metas bimestrais a qualquer custo como se fosse esse

0 objetivo da lei.

Portanto, a LRF estabelece metas anuais que deverdo ser monitoradas

bimestralmente, pelo Poder Executivo (art. 9°, caput, da LRF), e

quadrimestralmente (maio, setembro e fevereiro), oportunidades em que aquele

Poder devera demonstrar o cumprimento das metas, em audiéncia publica, no
ambito do Poder Legislativo (art. 9°, § 4°, da LRF). Tal sistematica de
acompanhamento esta em perfeita sintonia com os principios do planejamento,
da prudéncia e da transparéncia. O art. 9° da LRF'% prevé o mecanismo do
contingenciamento tdo somente quando identificada a "necessidade", ou, porque
nao dizer, "possibilidade" de se efetuar as limitagdes de empenho e pagamento
com o fito de atingir a meta fiscal estabelecida. Se o art. 9° da LRF estabelece
que a limitagdo de empenho e pagamento deve ocorrer segundo os critérios da

LDO, e se esta, conforme o art. 51 da LDO 2014, determinava o

105 Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera néao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo
de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoveréo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagéo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.
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contingenciamento bimestral apenas em caso de "necessidade", deve-se aceitar
que tal contingenciamento reserva certa carga de discricionariedade. Isto porque,
de um lado, conforme ja exaustivamente abordado na subsegéo anterior, a
prépria meta anual ndo seria obrigatéria a qualquer custo, haja vista a
necessidade de cumprir obrigagao de carater legal ou de realizar despesa de
carater inadiavel capaz de, se nao executada, comprometer a seguranga, a vida,
a continuidade do servigo publico, a conservacgao do patriménio publico. De outro
lado, diante do que agora se expde, mesmo que uma avaliagao bimestral levante,
por meio de hipoteses de desempenho para arrecadagao, a possibilidade de
descumprimento da meta anual, o Executivo dispora, em tese, até o ultimo dia
do exercicio para dar cumprimento ao originalmente programado, ou propor a
sua alteragao, pela via legislativa. As avaliagbes bimestrais ndo tém poder de
alterar a meta, apenas a lei de alteragdo da LDO o pode. Como dito
anteriormente, bimestral seria apenas 0 monitoramento com vistas a adotar as
medidas necessarias para atingir os resultados fiscais estabelecidos, as quais,

todavia, ndo devem ser adotadas a qualquer custo.

Nesse ponto, alias, a participacdo do Tribunal de Contas € de suma
importancia. Deve ele "alertar" os Poderes e érgaos sempre que o atingimento

das metas esteja em risco (art. 59, § 1°, inciso | da LRF).

Como néo consta ter havido qualquer alerta da Corte naquele ano, nem
tais alertas sdo mencionados no Parecer Prévio sobre as contas presidenciais,
€ de se supor que, em 2014, nem mesmo o Tribunal tenha identificado
necessidade de contingenciamento no periodo bimestral, considerado o cenario
econdmico-fiscal entdo diagnosticado e constante dos relatérios bimestrais de
acompanhamento da receita e da despesa, regularmente publicados. Por outro
lado, a fiscalizagdo do monitoramento deve ser realizada diretamente pelo
Congresso Nacional, cuja frequéncia do controle esta formalmente estabelecida
tanto na LRF (art. 9°, §§ 4° e 5°, e art. 59, inciso |), quanto na LDO (art. 51, §§
4° a 6° da LDO 2014) e na Resolugcédo n° 1, de 2006-CN (arts. 2°, inciso llI,

alineas "d" e "c"; 22, inciso | e § 3°, inciso Il; e 154, § 2°). No Congresso, no
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ambito desta Comisséao, o Poder Executivo, apds cada quadrimestre, demonstra
e avalia o cumprimento das metas (art. 9°, § 4°, da LRF). Havendo necessidade,
apresenta esclarecimentos adicionais solicitados pela CMO. Logo, ha
fiscalizacdo sobre a questao pelo Poder titular do controle externo. Tampouco
ha noticia de qualquer manifestacdo da CMO ou do Congresso em relagao a
eventual descumprimento da meta. Sendo, portanto, o0 monitoramento da meta
uma tarefa conjunta do Poder Legislativo, do Poder Executivo e do TCU, alguma
falha que se pudesse suscitar no descumprimento do rito prudencial ndo poderia

ser atribuida apenas ao Executivo.

Em sintese, razdo ndo ha para a existéncia da irregularidade ora
apontada, considerando que (i) as decisbes de ndo contingenciamento foram
adotadas com apoio nos relatorios de avaliagao de receitas e despesas primarias
regularmente publicados e elaborados pelos proprios o6rgaos técnicos
competentes do Poder Executivo, cuja finalidade €, exatamente, orientar essas
decisdes, nos termos do art. 9° da LRF e do art. 51 da LDO/2014, e (i) o
contingenciamento n&o é obrigatorio, de forma absoluta, como descrito nesta

secao, diante de outros elementos de igual significagao fatica e juridica.

Isto tudo ndo significa que o Poder Executivo esta, ou esteve, isento de
demonstrar os dados sobre receita e despesa tal como previstas nas épocas
determinadas pela LRF. Nao houve a total transparéncia sobre o que de fato
acontecia em 2014. As reais fragilidades e ameacgas que pairavam sobre as
contas publicas somente ficaram conhecidas com a publicagao do relatério de
acompanhamento do 5° bimestre. Tal transparéncia se mostrava ainda mais
necessaria (art. 37 da Constituicao; art. 48 da LRF; art. 51, §§ 4° a 6°, da LDO

2014), tendo em vista tratar-se de ano eleitoral.

O fato de nao entender cabivel a rejeicdo das contas pela auséncia de
contingenciamento para atingir as metas estabelecidas, ou, ainda, de n&o
considerar que tais metas sejam obrigatérias a qualquer custo nao significa
liberar aquele Poder de ser transparente quanto a situagdo do Erario ou de

prestar as devidas justificativas que o impediram de cumprir as metas
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regularmente fixadas pelo Legislativo. E nisto tem toda a razdo a Corte de Contas.

Ainda que o Congresso Nacional n&o tenha fiscalizado como devido, ou que a
Corte ndo tenha emitido o devido "alerta", ndo houve a clareza e publicidade ante
o grau de deterioragao das contas publicas durante o exercicio, uma vez que
esta somente foi explicitada no final do exercicio analisado. A solugao para essa
grave lacuna sera a adogao de critérios mais precisos e adequados na
construcao dos relatérios bimestrais de avaliagdo de receitas e despesas,

conforme proposta apresentada na secéo 3.3.11 deste relatorio.

3.3.8 Irregularidade 8 — Utilizagdao da execugdo orgcamentaria para
influir na apreciacgao legislativa do Projeto de Lei n° 36/2014-CN

8. Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37,
caput, da Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em
face da utilizacdo da execugdo orcamentaria de 2014 para influir na
apreciagao legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos termos do art.
4° do Decreto 8.367/2014 (itens 3.5.3 € 8.6).

Localizagéo dos elementos06
+ identificacdo pela unidade técnica: itens 3.5.3 e 3.5.5, pags.
192/204 e 209-224 do Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 91/105 das
contrarrazées ao TCU.

106 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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« analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.6, pags.
770/790 do Relatorio TCU.

* conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.7, pags. 882-886 do
Relatorio TCU.

* inclusdo como irregularidade: item 8, pag. 23 do Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 27/36 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Analise

No presente item, como se percebe desde logo, ndo ha analise de contas.
A Corte aponta possiveis irregularidades na tramitagédo legislativa de matérias
orcamentarias, o que fatalmente foge ao escopo de um julgamento sobre a
regularidade da execugao or¢gamentaria, financeira, patrimonial, contabil, bem
assim a eficiéncia e economicidade do gasto em determinado ano (critérios do
proprio art. 228 do Regimento Interno do TCU, além dos mais abrangentes
principios contemplados nos arts. 70 e 71, inciso |, da Constituigdo). A
fundamentacdo do Parecer Prévio considerou suficientes, para a conclusao

ofertada, os seguintes fatos:

[) envio pela Senhora Presidenta da Republica, em 10/11/2014, ao
Congresso Nacional, do Projeto de Lei n° 36, de 2014 (PLN n° 36, de
2014-CN). Referido Projeto visava a alteragdo da possibilidade de
abatimento da meta de superavit primario estabelecida no art. 2° da Lei
de Diretrizes Orgamentarias para 2014 - LDO 2014 (Lei n° 12.919, de
24/12/2013); o mencionado PLN n° 36, de 2014-CN, converteu-se na
Lei n® 13.053, de 15/12/2015; e

II) edicdo, pela Senhora Presidenta da Republica, em 28/11/2014, do
Decreto n° 8.367, de 28/11/2014, que ampliou os limites de
movimentagdo e empenho (descontingenciamento) no valor de R$
10,0 bilhdes; porém, simultaneamente, bloqueou o uso desses
recursos até que fosse publicada a lei decorrente do PLN n° 36, de
2014-CN.
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Nao ha, aqui, qualquer elemento objetivo de avaliagcédo da conduta. A
suposigcao de que o Decreto em estudo pudesse ter sido adotado para “influir’ na
apreciacao do PLN até poderia ter sido levantada pelos congressistas, no ambito
do debate politico tipico do Parlamento, que funciona como caixa de ressonancia
de todas as correntes de pensamento, de interesses e de segmentos da
sociedade (art. 53da Constituigdo), mas € completamente fora de propdsito em
uma avaliagdo — quer técnica, quer de julgamento politico — das contas de um

titular de Poder.
No que aqui importa, estabeleceu referido Decreto:

Art. 1° Os limites de movimentagédo e empenho constantes do Anexo | do
Decreto n° 8.197, de 20 de fevereiro de 2014, ficam ampliados no
montante de R$ 10.032.697.201,00 [...].

Art. 2° O montante de que trata o inciso | do art. 8° do Decreto n° 8.197,
de 2014, fica acrescido de 10.032.697.201,00 [...].

[...]

Art. 4° A distribuicdo e a utilizacdo do valor da ampliacao a que se
referem os arts. 1° e 2° deste Decreto ficam condicionadas a publicacao
da lei resultante da aprovacao do PLN n° 36, de 2014-CN, em tramitacao
no Congresso Nacional.

Paragrafo unico. Nao aprovado o PLN de que trata o caput, o Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Ministério da Fazenda
elaborarao novo relatério de receitas e despesas e encaminharao nova
proposta de decreto.

Ou seja, concomitantemente a ampliagdo do limite de empenho (art. 1°),
o Decreto impediu o uso desse limite (art. 4°). A utilizacdo somente seria
permitida se e quando o PLN n° 36, de 2014-CN, fosse aprovado. A
administracao ficou impedida, portanto, de emitir empenhos até a publicacado da
lei correspondente ao PLN. Se o projeto ndo fosse aprovado, outro relatério de
receita e despesa deveria ser elaborado e encaminhado para decisao
presidencial. De qualquer modo, seriam multiplas as alternativas a disposi¢cao do
Governo, caso o PLN nao fosse aprovado, inclusive o bloqueio de pagamento
no montante necessario para cumprir formalmente a meta de superavit. Sendo

assim, verifica-se que haveria alternativa para o cumprimento da meta, no mero
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aspecto formal aparentemente exigido pelo parecer, na eventualidade de nao

aprovacgao do PLN.

Conforme se depreende da conclusao do Tribunal, esses dois atos da
Presidenta da Republica (PLN e Decreto), combinados, provam o uso dos
orcamentos publicos para “influenciar” (no sentido pejorativo) os trabalhos do
Parlamento. Nos fundamentos do Parecer Prévio, ficou textualmente registrado
que (p. 200):

Ao oferecer a liberagao de limites orgamentarios e financeiros como
contrapartida a alteragao legislativa que autorizaria a redugéo da meta
fiscal pela totalidade das despesas do PAC e das desoneragdes
tributarias, o Poder Executivo utilizou-se da execugado orgamentaria,
condicionando-a a apreciagdo da proposi¢gdo que se encontrava em
tramitacdo no Congresso Nacional. Tal uso ocorreu, inclusive, mediante
a adocao da clausula resolutiva, nos termos do paragrafo unico do art. 4°
do Decreto 8.367/2014: "nao aprovado o PLN de que trata o caput, o
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e o Ministério da
Fazenda elaborardo novo relatério de receitas e despesas e
encaminhardo nova proposta de decreto".

Considerando que a aprovag¢ao do PLN 36/2014 foi consumada na forma
da Lei 13.053/2014, a condicionante orcamentaria imposta pelo Poder
Executivo no Decreto 8.367/2014 surtiu o efeito desejado pelo governo
federal, qual seja, a alteragdo promovida na redacéo do caput do art. 30
da LDO 2014, que extinguiu o valor de referéncia de R$ 67 bilhdes como
limite para deducdo da meta de resultado primario da Unido. Contudo, tal
mudanga deu-se a custa da infringéncia, pelo governo, dos principios
constitucionais da legalidade e da moralidade, dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel, bem
como do art. 118 da mesma LDO 2014, o que enseja a emissao de alerta
nestas Contas.

Apesar de a fundamentacdo do Parecer Prévio discorrer sobre
necessidades de contingenciamento e outras questdes diversas, tratadas em
outros itens deste relatorio, a irregularidade neste ponto foi registrada
unicamente "em face da utilizacdo da execucao orcamentaria de 2014 para influir
na apreciacao legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014". Logo, se
desconstituida essa utilizagdo da execugao para influir na tramitagao legislativa,

o apontamento fica sem sentido.

Na nossa interpretagao dos fatos e dos textos normativos apresentados,

nem de longe é possivel chegar a mesma conclus&o do Tribunal. As conclusdes
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do Parecer Prévio ndo guardam logica sequer com o andamento dos

acontecimentos.

E evidente que a tramitacdo legislativa do PL n° 36, de 2014-CN, foi
acompanhada de intensos debates e embates politicos, como é da esséncia do
Parlamento. Maxime quando se tem em conta que o projeto em referéncia
interfere e é influenciado por um quadro econdmico e fiscal de profunda incerteza

interna e externa.

Mas é exatamente isso que se espera de qualquer proposigao legislativa,
nos exatos termos da Constituicdo. E legitimo ao Poder Executivo iniciar o
processo legislativo, cabendo o juizo de conveniéncia e oportunidade
unicamente ao proprio Presidente. A eventual impropriedade da iniciativa &
objeto de avaliagédo do Legislativo. Identificada pela titular do Poder Executivo a
conveniéncia de ajuste nas metas programadas, € natural, constitucional e
legitimo que iniciasse o processo legislativo com tal finalidade. Portanto,
nenhuma macula esta evidenciada nesse ato, até porque, conforme a
Constitui¢ao, é de iniciativa privativa do Presidente da Republica (arts. 84, inciso

lIl, e 165, inciso I, da Constitui¢cao).

Ao Congresso Nacional, exclusivamente, cabe a apreciagao da matéria,
podendo altera-la, rejeita-la ou modifica-la, sendo descabida a conclusdo
(implicita ou explicita) da Corte segundo a qual, na ocasido, somente a rejeigéo
seria aceitavel. O PLN original previa a reducdo da "meta de superavit”'%7, o que
permitia considerar que a meta superavitaria de R$ 116,0 bilhdes poderia ser
reduzida a valor préximo a zero. O Congresso Nacional, no entanto, fazendo sua
avaliagao soberana sobre a gravidade da situagado das contas publicas, aprovou-

o autorizando mais do que solicitado, ja que a lei promulgada contemplou a

107 Art. 3° A meta de superdvit a que se refere o art. 2° podera ser reduzida no montante das
desoneracgées de tributos e dos gastos relativos ao Programa de Aceleragcdo do Crescimento -
PAC, cujas programacébes seréo identificadas no Projeto e na Lei Orgamentaria de 2014 com
identificador de Resultado Primario previsto na alinea "c" do inciso Il do § 4° do art. 7° desta Lei.
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reducdo "da meta de resultado"'%8, o que deixaria claro que o Poder Executivo
poderia até mesmo trabalhar com meta deficitaria (menor que zero). Na
Comisséo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO, érgéo
competente para apreciar e emitir parecer sobre a matéria, referido projeto deu
entrada em 12/11/2014 e recebeu 80 emendas. Foi aprovado doze dias depois,
em 24/11/2015, tendo subido a apreciagdo do Plenario do Congresso Nacional
no dia seguinte (25/11/2015). Portanto, em 25 de novembro do ano cujas contas
sdo ora julgadas o PLN n° 36/2014 ja havia sido aprovado neste Colegiado.
Como se sabe, todas as reunides desta Comissao e de qualquer outra no ambito
do Congresso Nacional sao publicas. Transparéncia nao falta aqui. Os olhos da
sociedade e da imprensa nos acompanham 24 horas por dia. Qualquer do povo

pode presenciar, acompanhar e criticar os nossos trabalhos.

A Presidéncia da Republica, cumprindo uma competéncia que também é
somente sua, editou o Decreto n° 8.367, de 2014, apenas em 28/11/2014,
dezoito dias apos o envio do PLN n° 36/2014 ao Congresso e quatro dias apos
a CMO ja té-lo aprovado. Tal Decreto, alids, € ato vinculado, pois deve ser
editado com a finalidade especifica de alterar o contingenciamento das dotagdes
em fungao da avaliagao bimestral de receitas e despesas. Como tal, tinha prazo
legal para ser editado do modo que melhor se pudesse aproveitar os recursos,
prazo esse que se findaria em 30/11/2014, domingo (inciso | do § 12 do art. 51
da LDO 2014). Logo, foi editado no ultimo dia util possivel. Destinou-se, como
nao poderia ser diferente, a regular atos administrativos a serem realizados,

posteriormente, no ambito de cada 6rgéo gestor.

Ora, se o PLN n° 36/2014 ja havia sido aprovado no Colegiado
competente para emitir parecer, demonstrando a clara intengdo do Congresso

Nacional, ndo haveria sequer como o Decreto influir na sua votagao, pois

108Art. 3° A meta de resultado a que se refere o art. 2° podera ser reduzida até o montante
das desoneragées de tributos e dos gastos relativos ao Programa de Aceleragdo do Crescimento
- PAC, cujas programagdes serdo identificadas no projeto e na Lei Orgamentaria de 2014 com o
identificador de resultado primario previsto na alinea "c" do inciso Il do § 4°do art. 7° desta Lei.
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dispunha até mesmo do pronunciamento de mérito favoravel do 6rgao técnico
do Congresso Nacional com a competéncia para tal (art. 166, § 1°,da

Constitui¢ao).

Porém, apenas para argumentar, ainda que tivesse sido formulado com
alguma intengao de influir de alguma maneira no posicionamento do Plenario do
Congresso Nacional, caberia apenas ao Parlamento deliberar sobre a matéria,
na defesa de suas prerrogativas, se assim entendesse necessario (art. 49,

incisos X e Xl, da Constitui¢ao).

Nao existem, no entanto, quaisquer elementos que permitam concluir que
a edicdo do decreto foi destinada a interferir nas decisbes do Congresso
Nacional, como sugere o TCU. Ao contrario, do ponto de vista temporal, havia
prazo para o ato ser editado. Do ponto de vista do conteudo, talvez existisse
outra férmula de aproveitar a margem orcamentaria a ser aberta pelo PLN n°
36/2014, para pbér em marcha, apdés ele ter sido aprovado e antes do
encerramento do exercicio, os procedimentos executorios das despesas que
estavam pendentes e que seriam por ele aprovadas. Mas a Presidéncia decidiu
adotar o decreto como a mais apropriada alternativa para a situagao. Nao
poderia liberar a execugao, porque os recursos pendiam de aprovacédo do PLN,
mas também n&o poderia aguardar outro momento para edita-lo, tanto porque
havia prazo estipulado, quanto porque corria-se o risco de extemporaneidade
para melhor implementar as ag¢des necessarias ao cumprimento do quanto
aprovado no préprio PLN, ja que ndo se sabia a data de sua entrada em vigor. A
Senhora Presidenta optou por um caminho que condicionou a eficacia do
Decreto a aprovagao do PLN n° 36/2014. Foi decisdo apropriada, porque o
decreto devia ser editado para a melhor administracdo orgamentaria, mas os
recursos nao poderiam ser ainda liberados. Mais do que isso, o suposto
“‘condicionamento” dos termos do Decreto ndo € mais do que uma platitude: é
evidente que nao poderia ser liberado qualquer montante de despesas sem que
tivesse sido aprovado o PLN n° 36/2014, e jamais um ato administrativo poderia

dispor o contrario. De outra sorte, uma vez que o Projeto tivesse sido aprovado,
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€ inteiramente legitimo — na verdade, obrigatorio — que o Decreto regulamentador
dispusesse exatamente sobre a execugao das despesas nos termos em que o
PLN as caracterizasse. O Decreto ndo faz mais que expressar o Obvio: sem a
aprovacao do PLN, qualquer despesa que dele dependa néo pode ser realizada.
ApOs a sua aprovacgao, todas as despesas por ele contempladas poderao ser

tornadas disponiveis a Administragéo.

Diante de tudo disso, ndo é mais que suposicao do Parecer Prévio,
desprovida de qualquer fundamento fatico ou légico, considerar que esse
normativo tenha sido exarado para influir nas votagées do Plenario do Congresso
(reunido de 513 Deputados e 81 Senadores) e que a influéncia restaria
comprovada pelo fato de a matéria ter sido aprovada (até porque a aprovagéo
era uma das alternativas licitas ao Parlamento em relagédo a proposta a ele
apresentada). O Parecer da Corte de Contas alega, ainda, que a Presidenta da
Republica ndo poderia vincular a liberagdo das dotacbes a aprovacado de
eventual projeto em tramitagdo do Congresso, porque projeto ndo € lei. Ora, essa
era exatamente a obrigagdo da Chefe do Executivo: as dotagdes nao poderiam
ser vinculadas a outra causa que nao, precisamente, a aprovacao do projeto de

lei em referéncia.

Conforme dito acima, a fixagdo de condi¢do para o inicio regular do uso
dos limites orcamentarios foi a Unica maneira de viabilizar a publicacdo do
Decreto no prazo estabelecido. Porém, mesmo que assim nao fosse, ndo ha
nenhuma vedacgao legal para condicionar a liberagdo da execucao a aprovagao
de propostas legislativas. Essa pratica, na verdade, é corriqueira e necessaria,
pois um planejamento escorreito deve considerar os possiveis impactos de
futuras normas, seja de aumento seja de reducao de receita ou de despesa, haja
vista que o planejamento é imposto ao poder publico (art. 174, caput, da

Constitui¢ao).

O gestor ndo pode ficar alheio aos fatos futuros, especialmente em
relacao as receitas e despesas de ocorréncia iminente, em respeito ao principio

da universalidade orcamentaria (art. 2° da Lei n® 4.320, de 1964). Os orgamentos
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publicos sdo elaborados considerando estimativas de arrecadacgao e de despesa,
e a avaliagédo bimestral de receitas e despesas (art. 9° da LRF e art. 51 da LDO
2014) utiliza a mesma técnica. A propria LDO 2014 autorizou, por exemplo, a
programacgao de gastos na pendéncia de aprovagdo de projetos de lei. A

propésito, o disposto na LDO vigente em 2014:

Art. 96. Na estimativa das receitas e na fixacdo das despesas do
Projeto de Lei Orcamentaria de 2014 e da respectiva Lei, poderao ser
considerados os efeitos de propostas de alteragbes na legislagcéao
tributaria e das contribuicdes, inclusive quando se tratar de
desvinculagdo de receitas, que sejam objeto de proposta de emenda
constitucional, de projeto de lei ou de medida proviséria que esteja em
tramitacdo no Congresso Nacional.

§ 1° Se estimada a receita, na forma deste artigo, no Projeto de
Lei Orcamentaria de 2014:

| - serao identificadas as proposigcdes de alteragdes na legislacao
e especificada a variacdo esperada na receita, em decorréncia de cada
uma das propostas e seus dispositivos;

Il - sera identificada a despesa condicionada a aprovagao das
respectivas alteragdes na legislagao.

§ 2° Caso as alteragdes propostas ndo sejam aprovadas, ou O
sejam parcialmente, até sessenta dias apdés a publicacdo da Lei
Orgamentaria de 2014, de forma a n&o permitir a integralizagdo dos
recursos esperados, as dotagdes a conta das referidas receitas serao
canceladas, mediante decreto, nos trinta dias subsequentes, observados
os critérios a seguir relacionados, para aplicagao sequencial obrigatéria
e cancelamento linear, até ser completado o valor necessario para cada
fonte de receita:

| - de até 100% (cem por cento) das dotacdes relativas aos novos
subtitulos de projetos;

Il - de até 60% (sessenta por cento) das dotagdes relativas aos
subtitulos de projetos em andamento;

Il - de até 25% (vinte e cinco por cento) das dotagdes relativas
as acdes de manutengao;

IV - dos restantes 40% (quarenta por cento) das dotagdes
relativas aos subtitulos de projetos em andamento; e

V - dos restantes 75% (setenta e cinco por cento) das dotagbes
relativas as acbes de manutencao.

§ 3° A troca das fontes de recursos condicionadas, constantes da
Lei Orgamentaria de 2014, pelas respectivas fontes definitivas, cujas
alteragbes na legislagdo foram aprovadas, sera efetuada até trinta dias
apos a publicacao da mencionada Lei ou das referidas alteragoes.
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§ 4° No caso de nado aprovagdo das propostas de alteragéo
previstas no caput, podera ser efetuada a substituicdo das fontes
condicionadas por excesso de arrecadacao de outras fontes, antes do
cancelamento previsto no § 2°.

§ 5° O atendimento de programacao cancelada nos termos do §
2° far-se-a por intermédio da abertura de crédito suplementar.

Art. 97. Sem prejuizo do disposto no art. 96, as estimativas de
receita constantes do Projeto de Lei Orgamentaria e da respectiva Lei
poderdao considerar as desoneracbes fiscais que serdo realizadas e
produzirao efeitos no exercicio de 2014.

A jurisprudéncia também é nessa linha. Em situagcdo semelhante, o
Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de se manifestar. O partido
Democratas questionou, no ambito da ADI 3949-MC/DF'%°, a utilizagdo, na
programacao da despesa, de fontes condicionadas a aprovagao de projetos de

lei. A Suprema Corte deixou assim assentado:

3. Consideracdo dos efeitos de propostas de alteracdes na legislagéao
tributaria e das contribuicdes, inclusive quando se tratar de
desvinculagdo de receita, que sejam objeto de proposta de emenda
constitucional, de projeto de lei ou de medida provisoria que esteja em
tramitagdo no Congresso Nacional, na estimativa das receitas do Projeto
de Lei Orgamentaria de 2008 e da respectiva lei.

[...]

7. A previsdo das alteracbes na legislacao tributaria deve basear nos
projetos legislativos em tramitacdo no Congresso Nacional.

8. Apesar da existéncia de termo final de vigéncia da CPMF e da DRU
(31 de dezembro de 2007), n&o seria exigivel outro comportamento do
Poder Executivo, na sua aprovacao, que nao o de levar em consideragao,
na estimativa de receitas, os recursos financeiros provenientes dessas
receitas derivadas, as quais ja eram objeto de proposta de Emenda
Constitucional (PEC n° 50, de 2007). O principio da universalidade em
matéria orcamentaria exige que todas as receitas sejam previstas na lei
orcamentaria, sem possibilidade de qualquer excluséo.

Portanto, ndo apenas pode, mas deve o gestor levar em consideragao, no
seu plano de agao, os projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional, de

modo a ter e revelar uma visdo completa do que poder vir a arrecadar e executar.

109 Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, decisdo do Plenario, julgamento em 14/08/2008.
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Enfim, haja vista a intensidade e for¢ca das expressdes empregadas,
alegou-se na fundamentagao do Parecer Prévio que a Presidéncia da Republica
teria afrontado também, por meio do Decreto n° 8.367, de 28/11/2014, o art. 118
da LDO 2014, que assim dispde:

Art. 118. A execucdo da Lei Orgcamentaria de 2014 e dos créditos
adicionais obedecera aos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na administracao
publica federal, ndo podendo ser utilizada para influir na apreciagao de
proposicdes legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional.

Quanto a possivel interferéncia nos trabalhos do Legislativo, acima ja se
viu que nao ha qualquer evidéncia de que tenha ocorrido. Logo, o argumento
nao tem consisténcia. Ademais, tomando-se, ad argumentandum tantum, a
conjectura de que se imagine como fundamento implicito da posicdo do Parecer
a tdo discutida barganha de liberagbes de dotagdes por votos™? no
presidencialismo brasileiro, ha de se apontar o equivoco factual ao confundir
decreto de descontingenciamento com atos de execugao da lei orgamentaria.
Aquele, ato formal, antecedente e praticado em instancia politica diversa (a
Presidéncia), disponibiliza genericamente programacgdes/dotacbes para a
execugao, enquanto estes, que sado atos materiais especificos, subsequentes e
praticados no ambito de cada dérgao/ministério, correspondem a empenho,
liquidagdo e pagamento, verdadeiros atos de execugcdo da despesa. Nao se
confundem. O decreto citado € ato-condicdo''', é prévio, que habilita os
posteriores atos de execugdo. Compete ao Chefe do Poder Executivo. A

execucdo € ato de gestdo, que somente pode ocorrer apds a regular

110 Veja-se, por exemplo, a descrigdo da logica clientelista subjacente a esse argumento em
PEREIRA, Carlos; MULLER, Bernardo. Partidos fracos na arena eleitoral e partidos fortes na
arena legislativa: a conexao eleitoral no Brasil. Dados — Revista de Ciéncias Sociais. Rio de
Janeiro, 46 (4), 2003, pp. 735-771.

11 Para Hely Lopes Meirelles: "Ato-condigdo: é todo aquele que se antepde a outro para permitir
a sua realizagdo. O ato-condigdo destina-se a remover um obstaculo a pratica de certas
atividades publicas ou particulares, para as quais se exige a satisfagdo prévia de determinados
requisitos" (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro: 25. ed.: atualiz. Eurico
de A. Azevedo, Délcio B. Aleixo e José E. Burle Filho, Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 166).
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disponibilizagdo das dotagdes por decreto (ou lei, conforme o caso). E ato
praticado pelo gestor, pelo ordenador de despesas, no &mbito de cada Ministério
ou orgao, nao pelo Chefe do Poder Executivo. A execugdo obedece a normas
proprias, inclusive aos limites orcamentarios e financeiros determinados pelo

contingenciamento.

Como se vé, a Presidenta somente praticou, legitimamente, o primeiro ato,
o ato-condicdo universal, mesmo assim condicionando sua eficacia a aprovacao
do PLN em tramitagdo no Congresso. Previdente, ja estabeleceu também as
consequéncias da nao-aprovacgao do referido PLN. Nada se poderia vislumbrar
acerca do uso da “execucdo” dos orcamentos para influir na apreciagao de
proposi¢des (art. 118 da LDO 2014), pois sequer poderia ser praticado qualquer

ato executério pela Chefe do Executivo.

Assim sendo, por qualquer angulo que se observe, ndo se tem como
considerar que o envio de projeto de lei a deliberacdo do Congresso Nacional,
dentro da previsdo constitucional, pode redundar em ofensa ao principio da
legalidade. O que ressalta é justamente o contrario, porquanto ilegal seria a
Chefe do Executivo adotar medidas sem os cuidados que teve. Nessa toada,
nada de imoral na vinculagdo, mediante decreto, da ampliacdo dos limites de
gasto a aprovacao de normas pelo Parlamento. Tal procedimento, como ja visto,
€ usual e acolhido ano apés ano no ambito da LDO e da LOA. Na verdade, nao
haveria outra conduta admissivel a Presidenta sendo enunciar clara e
formalmente, como o fez, que a realizacdo do gasto se sujeita a deliberacéo do
Legislativo. Para nds, parece comprometimento e responsabilidade com a coisa
publica. Imoral seria permitir a realizagdo do gasto desconsiderando a

necessaria autorizagao legislativa.

Sendo assim, inexistindo qualquer atentado as regras legais,
institucionais e éticas, a presente "irregularidade" sequer tem assento como

suposta "ressalva" as contas presidenciais de 2014.
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3.3.9 Irregularidade 9 — Inscrigao irregular em restos a pagar de RS
1,367 bilhao referentes a despesas do Programa Minha Casa Minha
Vida

9. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36, caput, da Lei
4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da
inscrigdo irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a
despesas do Programa Minha Casa Minha Vida no exercicio de 2014
(itens 3.5.4.1 € 8.3).

Localizagdo dos elementos'12
* identificagdo pela unidade técnica: itens 3.5.4.1, pags. 207/209 do
Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 53/63 das
contrarrazbes ao TCU.

+ analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.3.2.3, pags.

672/675 do Relatério TCU.

» conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.3, pags. 874-878 do
Relatério TCU.

* inclusdo como irregularidade: item 9, pag. 23 do Relatorio TCU.
+ defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 20/25 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Analise

112 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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O caso em aprego esta totalmente integrado a "irregularidade 3", supra
analisada (sec&o 3.3.3 deste relatério), tendo em vista a agregacao original
realizada pelo préoprio Tribunal de Contas. Portanto, as conclusdes la alcancadas
se aplicam integralmente a este apontamento, de modo que a suposta
“irregularidade" tratada neste tdpico sequer deve constar como isolada

discussdo ou "ressalva" nas contas presidenciais.

3.3.10 Irregularidade 10 — Omissao de transagdes primarias
deficitarias da Uniao nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014

10. Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), em face da omisséo de transagbes primarias
deficitarias da Uniao junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas
estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (itens 3.5.5.2 € 8.5).

Localizagéo dos elementos3
* identificagdo pela unidade técnica: itens 3.5.5.2, pags. 223/225 do
Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 17/32 das
contrarrazbées ao TCU.
 analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.5, pags.
715/770 do Relatorio TCU.

113 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/01-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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* conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.1, pags. 862-866 do
Relatorio TCU.

* inclusao como irregularidade: item 10, pp. 23-24 do Relatério TCU.

* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 6/16 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Analise

O caso em aprego esta totalmente integrado a "irregularidade 1", supra
analisada (secé&o 3.3.1 deste relatério), tendo em vista a agregacao original
realizada pelo proprio Tribunal de Contas. Portanto, as conclusdes la alcancadas
se aplicam integralmente a este apontamento, de modo que a suposta
“irregularidade” tratada neste tdpico sequer deve constar como isolada

discussdo ou "ressalva" nas contas presidenciais.

3.3.11 Irregularidade 11 — edigcao do Decreto n° 8.197, de 2014, sem
considerar a manifestagao do Ministério do Trabalho e Emprego -
MTE

11. Edicdo do Decreto 8.197, de 20/2/2014, e alteragdes subsequentes,
que dispds sobre a programacao orcamentaria e financeira e fixou o
cronograma mensal de desembolso para 2014, sem considerar a
manifestacdo do Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevagao de
despesas primarias obrigatdrias (Seguro Desemprego e Abono Salarial),
no valor de R$ 9,2 bilhdes, e quanto a frustragéo de receitas primarias do
Fundo de Amparo ao Trabalhador, no valor de R$ 5,3 bilhdes, nos termos
do Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17/2/2014, em desacordo com os arts. 8°
e 9° da Lei Complementar 101/2000 (item 8.7 do Relatdrio).

Localizagédo dos elementos™'4

114 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazbes ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/02-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.
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* identificacdo pela unidade técnica: item 8.7, pags. 790/797 do
Relatorio TCU.

» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/02-2015): pags. 8/23 das
contrarrazées ao TCU.

« analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.7.2, pags.
792/797 do Relatorio TCU.

* conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.1, pags. 887-889 do
Relatorio TCU.

* inclusdo como irregularidade: item 11, pag. 24 do Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 39/43 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

O topico cuida de irregularidade apontada pelo TCU no que diz respeito
a procedimento adotado pelo Poder Executivo de n&o considerar, nos relatérios
de avaliagao de receitas e despesas, informacao apresentada pelo Ministério do
Trabalho e Emprego - MTE (Oficio n° 35/2014/SE-MTE, de 17/02/2014), que
registrava expectativa de aumento das despesas obrigatérias com Seguro-
Desemprego e Abono Salarial, no valor de R$ 9,2 bilhdes, assim como estimativa
de frustracdo da arrecadacgdo das receitas do PIS/PASEP no valor de R$ 5,3
bilhdes. Segundo o TCU, tal procedimento culminou na realizagao de despesas
acima dos limites necessarios para cumprimento da meta de superavit primario
inicialmente fixada, uma vez que o Decreto n° 8.197, de 20/2/2014, e alteragbes
posteriores, ndo promoveram o contingenciamento necessario das despesas

discricionarias, fato que levou ao agravamento da situacao fiscal da Uniao.
Contrarrazées de defesa

As contrarrazbes apresentadas pela AGU ao TCU e também ao

Congresso Nacional argumentam, em sintese, que:

I. O pedido de suplementagdo orcamentaria das verbas destinadas ao

pagamento do Seguro-Desemprego e Abono Salarial, formulado pelo

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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MTE, foi realizado em 17/02/2014115 e o Decreto n° 8.197 foi assinado
em 20/02/2014. As datas muito proximas impossibilitaram que as
informacdes do MTE fossem consideradas quando da edigdo do

Decreto;

II. A Administracdo tem todo o exercicio financeiro para realizar as
suplementacdes orcamentarias necessarias. O fato de nao ter
providenciado a suplementagdo no més de fevereiro ndo configurou

qualquer irregularidade ou descumprimento da LRF;

lll. Durante o exercicio, ndo houve prejuizo aos beneficiarios do Abono
Salarial e nem aos do Seguro-Desemprego, de modo que nao ha que
se falar em dano. Ou seja, ndo houve atraso, nem insuficiéncia de
dotacdo orcamentaria que inviabilizassem o empenho das mesmas

com a presteza necessaria ao seu pagamento;

IV. As informacbes do MTE sobre a elevacao de despesas obrigatorias
foram consideradas, mas ndo eram as unicas informacdes das quais
o Poder Executivo dispunha, de modo que se somaram a outras

informacdes utilizadas nas proje¢des bimestrais;

V. Conforme a interpretagao consagrada do art. 9° da LRF, avaliagdes
bimestrais de receita e despesa devem considerar uma situagao
retrospectiva e prospectiva do comportamento da receita e da
despesa, portanto, deve-se levar em consideragdo todas as
informacdes disponiveis quando da elaboracdo do Relatério de

Avaliacdo de Receitas e Despesas, e ndo apenas uma visao setorial,

VI. Em fevereiro de 2014, havia intencao de alteragdes legislativas e dos

regulamentos do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial que

115 A informacgao da data ndo coincide com o informado pelo TCU na sua andlise de contrarrazdes,
quando aponta que tal comunicagéo teria ocorrido em 12/02/2014. Com efeito, o documento
original (pega 238 do TC 005.335/2015-9, fls. 52, a partir da integra processual recebida pela
CMO) confirma que a data da mensagem eletrénica corresponde a 17/02/2014.
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alterariam a necessidade orgcamentaria e financeira para cobrir estas
despesas. Como foi noticiado e de forma transparente, os assuntos
estavam em discussao entre o governo e segmentos da sociedade

civil, com reunides importantes em novembro de 2013 e durante 2014;

Pelas projecbes das areas técnicas da equipe econbmica, se
implementadas tais medidas, a disponibilidade orcamentaria seria
mais do que suficiente para cobrir estas despesas, de modo que nao
era necessaria a edicdo de decreto para abertura de crédito

suplementar, naquela oportunidade;

VIIl. O préprio MTE, em setembro de 2014, projetava, para o ano,

geragéo liquida de emprego da ordem de um milhdo de postos, com
perspectiva positivas para o segundo semestre daquele ano. Todavia,
em razao das mudangas no cenario macroecondémico, as projecdes
nao se confirmaram e o resultado final do ano foi geragao de apenas

623 mil vagas;

IX. A despesa decorrente do Seguro-Desemprego é variavel e se

encontra diretamente relacionada ao nivel de emprego e da
rotatividade dos trabalhadores empregados. Houve crescimento
significativo no pagamento do Seguro-Desemprego do pescador

artesanal, em torno de 26%, sem razdes aparentes para tal;

X. Quanto a frustragao de receitas primarias do FAT, no montante de R$

XL

5,3 bilhdes, registra que a frustragéo ou excesso de arrecadagéo de
receitas em relacéo aos valores previstos na LOA durante o exercicio
sao ocorréncias frequentes, dado que a estimativa é feita mais de um
ano antes da execucgao, e depende do cenario macroeconémico de

curto prazo; e

ApoGs o levantamento das informagdes relativas as receitas em
setembro e novembro de 2014, foram apuradas as reais

necessidades de ajustes nas fontes de financiamento do FAT e
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realizadas as trocas de fontes e suplementagdes de dotacdes

necessarias.
Em resposta as contrarrazées, o TCU assevera que:

|. Além do pedido inicial (Oficio n° 35/2014/SE-MTE, de 17/02/2014), o
MTE encaminhou outros expedientes a Secretaria de Orgamento Federal — SOF
informando a necessidade de suplementagdo orcamentaria, caso do Oficio
209/2014/SE-MTE, de 05/08/2014, e do Oficio n° 254/2014/SE-MTE, de
08/09/2014, nos valores de R$ 8,8 bilhdes e R$ 13,3 bilhdes, respectivamente.
Mesmo assim, os Relatérios de Avaliacdo de Receitas e Despesas do 1° ao 4°
bimestres, publicados nos meses de margo, maio, julho e setembro, mantiveram

as projegdes originais da Lei Orgcamentaria Anual;

II. A SOF encaminhou ao MTE, por mensagem eletrénica, solicitagado de
projecao de despesas obrigatérias do FAT em 21/01/2014. Em resposta, o MTE
enviou a SOF as projecoes das despesas obrigatérias do FAT relativas a Seguro-
Desemprego e Abono Salarial em 12/2/2014, o que evidencia que o Poder
Executivo manteve, no Decreto n° 8.197/2014, o valor inicialmente previsto na
LOA referente as referidas despesas obrigatorias do FAT, nao por falta de tempo
para apreciar a solicitacdo do MTE, tendo em vista que o valor atualizado das
despesas com Abono Salarial e Seguro-Desemprego foi informado a SOF em
12/2/2014, sendo que o decreto é do dia 20/02/2014;

lll. O indicio de irregularidade levantado nao esta relacionado ao
momento da efetiva suplementacdo orcamentaria, mas sim ao fato de o
reconhecimento da necessidade de ajuste nas proje¢cdes das despesas com
Abono Salarial e Seguro Desemprego ter sido realizado apenas em
novembro/2014, por ocasido da publicacdo do Relatério de Avaliagdo de
Receitas e Despesas do 5° bimestre, mesmo diante dos trés oficios
encaminhados pelo MTE em 17/02/2014, 05/08/20 14 e 08/09/2014. Para o TCU,
a omissao transmitiu uma falsa impresséao da situagao fiscal do governo federal,

de modo a ocultar a real necessidade de contingenciamento. Desse modo, a
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situacao fiscal teria ficado ainda mais deteriorada, o que culminou na realizagao

de um resultado primario deficitario de R$ 22,4 bilhdes em 2014;

IV. Afirma ser notdrio que a mera intengao de diminuir uma despesa nao
é suficiente para que se incorpore tal redugéo nas projecdes do exercicio. Esse
argumento atentaria contra o § 1° do art. 1° da LRF, o qual trata da importancia
de prevenir riscos e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas. Admitir essa pratica seria uma afronta ao principio da prudéncia, visto
que, de acordo com esse raciocinio, poderia 0 gestor deixar de prever uma
despesa obrigatdria com base na intencdo de que essa despesa fosse reduzida
futuramente; conclui que, enquanto ndo fossem aprovadas as alteracdes
legislativas que impactariam no montante dessas despesas, "o parametro para

a tomada de decis&o deveria ser a norma que estava em vigor" (p. 794);

V. Entende que é certo que as estimativas de despesas devem considerar
uma analise conjunta, e n&o apenas setorial das necessidades, entretanto, ndo
ha na peca de defesa indicagdo de qualquer agdo que justifique a previsdo de
despesas obrigatérias do FAT ja considerando o impacto de eventual
implementacédo de medidas que diminuiriam o montante das referidas despesas;

e

VI. O resultado da gestdo, marcada por reiteradas omissdes quanto as
projecdes atualizadas do proprio MTE, ao longo de todo o exercicio, contribuiu
para que o montante de despesas discricionarias contingenciadas no inicio do
ano, por ocasiao dos Decretos n° 8.197/2014 (Programacgao Financeira) e n°

8.216/2014 (avaliacédo do 1° bimestre) ficasse aquém do necessario.
Analise

Dessa breve sintese dos argumentos, percebe-se que o questionamento
levantado pelo TCU esta centrado na omissao, por parte do Poder Executivo, em
demonstrar, nos relatérios bimestrais de Avaliacdo de Receitas e Despesas, a
expectativa de aumento de gastos com Abono Salarial e Seguro-Desemprego e

de frustracéo das receitas do PIS/PASEP informada pelo MTE. Em decorréncia,
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nao teria sido promovido o0 necessario contingenciamento das despesas
discricionarias, o que teria deteriorado ainda mais a situagéo fiscal da Unido no

exercicio de 2014. O montante dessa distor¢do é estimado em R$ 14,5 bilhdes.

A publicizacido da analise bimestral do comportamento da receita, como
também da despesa, ocorre por meio do Relatério de Avaliagao de Receitas e
Despesas. Nele s&do demonstradas as projecdes de receitas e despesas
atualizadas em fungé&o das mudancgas ocorridas no cenario econémico ao longo
do exercicio financeiro. Com base em tal acompanhamento, devem ser tomadas
as medidas necessarias para promog¢ao do equilibrio fiscal. Referido Relatério
bimestral é elaborado sob a coordenacéao técnica da Secretaria de Orgamento
Federal — SOF, érgédo a época vinculado ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MPOG, juntamente com o Departamento de
Coordenacédo e Governanca das Empresas Estataiss/MPOG, a Secretaria do
Tesouro Nacional/MF, a Secretaria da Receita Federal do Brasi/MF e a

Secretaria de Politica Econdmica/MF116,

Nesse cenario, verifica-se que a irregularidade apontada pelo TCU tem

como pressupostos dois argumentos centrais:

|. conduta omissiva dos 6rgéos técnicos do Poder Executivo ao n&o
considerarem, nas avaliagbes bimestrais, a informacao apresentada
pelo MTE, que apontava expectativa de aumento das despesas
obrigatérias com Seguro-Desemprego e Abono Salarial e reducéo de
receitas do PIS/PASEP; e

Il. improcedéncia das alegag¢des apresentadas pela defesa no sentido de
que as decisdes foram tomadas com base nas negociagdes entéo

empreendidas para aprovagao de novas regras para 0 pagamento

116 Relatérios disponiveis para todos os exercicios em
http://planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais. Para 2014, na pagina
http://www.orcamentofederal.gov.br/clientes/portalsof/portalsof/orcamentos-anuais/orcamento-
2014/orcamentos_anuais_view?anoOrc=2014. (Acesso 31/7/2019)
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dos beneficios sociais. Para o TCU, "a mera intencao de diminuir uma
despesa nao € suficiente para que se incorpore tal redugao nas
projecdes do exercicio, tal pratica atenta contra o § 1° do art. 1° da
LRF, o qual trata da importancia de prevenir riscos e corrigir desvios

capazes de afetar o equilibrio das contas publicas" (p. 837).

A classificagdo de uma conduta como omissiva pressupde que o gestor
deixou de agir de oficio ou de cumprir determinagdo expressa em lei ou
regulamento. E possivel que seja este o caso, pois os érgaos responsaveis pela
elaboragao dos boletins bimestrais, especificamente a SOF/MPOG e a STN/MF,
na condicao de 6rgéos centrais dos Sistemas de Planejamento e Orgamento
Federal e de Administracado Financeira Federal, nos termos estabelecidos na Lei
n° 10.180, de 2001, efetivamente receberam o subsidio das informacdes
prestadas pelo MTE. No entanto, mesmo essa premissa é apenas uma

possibilidade, ainda ndo comprovada. Analisemos passo a passo este caso.

Em primeiro lugar, observe-se que sao esses dois 6rgaos administrativos,
de execugdo e normatizagdo técnica, os responsaveis pela avaliacio E de se ver
que, em matéria orcamentaria e financeira, compete aos referidos 6rgaos
centrais coordenar, consolidar, supervisionar, estabelecer normas, realizar
estudos e pesquisas e acompanhar e avaliar a execugdo orcamentaria e
financeira dos orcamentos federais, zelar pelo equilibrio financeiro e elaborar a
programacao financeira do Tesouro Nacional, entre muitas outras competéncias
relacionadas , nos exatos termos estabelecidos pelos arts. 8° e 12 da Lei n°
10.180, de 20017,

17 Art. 8° Compete as unidades responsaveis pelas atividades de orgamento:

I - coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracdo dos projetos da lei de diretrizes
orgamentarias e da lei orgamentaria da Unido, compreendendo os orcamentos fiscal, da
sequridade social e de investimento das empresas estatais;

Il - estabelecer normas e procedimentos necessarios a elaboragdo e a implementagdo dos
orgamentos federais, harmonizando-os com o plano plurianual;

Il - realizar estudos e pesquisas concernentes ao desenvolvimento e ao aperfeicoamento do
processo orcamentario federal

IV - acompanhar e avaliar a execugdo orgamentaria e financeira, sem prejuizo da competéncia
atribuida a outros 6rgéos;
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Pois bem, o que fizeram tais 6érgaos no exercicio de sua competéncia?

No dizer da AGU, as informacdes do MTE foram consideradas, mas nao
eram as unicas das quais o Poder Executivo dispunha, de forma que a visédo
setorial (do MTE) n&o poderia se sobrepor a visdo do conjunto de receitas e
despesas tratado no relatério bimestral. O 6rgao central ndo sé solicitou a
manifestacdo do MTE (e-mail de 21/01/2014), mas também, apos receber as
informagdes, optou por manter as projegdes constantes da LOA. Informou tal
decisdo ao MTE, por meio do Oficio 9/SOF/MP, de 21/03/2014, registrando,
contudo, que, caso houvesse majoragcdo das referidas despesas, aquela
Secretaria adotaria as providéncias cabiveis para as suplementacdes devidas.
O resultado da avaliagao das receitas e despesas feita pelos 6rgéos centrais, os
parametros utilizados e as memorias de calculo que motivaram e
fundamentaram a decisdo entdo tomada constam do préprio Relatério de
Avaliacdo de Receitas e Despesas do 1° bimestre de 2014, divulgado em
20/03/2014.

V - estabelecer classificacbes orgcamentarias, tendo em vista as necessidades de sua
harmonizagéo com o planejamento e o controle;

VI - propor medidas que objetivem a consolidagdo das informagdes orgamentarias das diversas
esferas de governo.

[-]

Art. 12. Compete as unidades responsaveis pelas atividades do Sistema de Administragdo
Financeira Federal:

I - zelar pelo equilibrio financeiro do Tesouro Nacional;

Il - administrar os haveres financeiros e mobiliarios do Tesouro Nacional;

Ill - elaborar a programagéo financeira do Tesouro Nacional, gerenciar a Conta Unica do Tesouro
Nacional e subsidiar a formulagao da politica de financiamento da despesa publica;

IV - gerir a divida publica mobiliaria federal e a divida externa de responsabilidade do Tesouro
Nacional;

V - controlar a divida decorrente de operagbes de crédito de responsabilidade, direta e indireta,
do TesouroNacional;

VI - administrar as operagdes de crédito sob a responsabilidade do Tesouro Nacional;

VIl - manter controle dos compromissos que onerem, direta ou indiretamente, a Uniéo junto a
entidades ou organismos internacionais:

VIII - editar normas sobre a programacéo financeira e a execugdo orgamentaria e financeira, bem
como promover o acompanhamento, a sistematizacdo e a padronizagdo da execugdo da
despesa publica;

IX - promover a integragdo com os demais Poderes e esferas de governo em assuntos de
administragdo e programacao financeira.
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O segundo argumento central do TCU, para fundamentar a irregularidade,
€ que ndo poderiam os 6rgaos técnicos terem baseado sua decisdo nas medidas
e negociagdes entdo em curso ou na “mera intengdo" de reduzir despesas,
conforme alegado pela AGU. Para a Corte de Contas esse argumento atentaria
contra o § 1° do art. 1°da LRF, o qual trata da importancia de prevenir riscos e
corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas. Também
neste caso ndo nos parece correta a conclusao do Tribunal. Ndo ha nenhuma
vedacgao legal para condicionar a elaboracdo ou execugdo orgamentaria a
aprovacgao de propostas legislativas ou de outras medidas eventualmente em
curso no ambito da Administracdo ou do Poder Legislativo. Essa pratica, na
verdade, € corriqueira e necessaria, pois uma programagao escorreita deve
considerar os possiveis impactos de futuras normas, seja de aumento seja de
reducao de receita ou de despesa. Alias, essa € a justificativa e importancia do
planejamento e dos orgamentos, haja vista que em ambos os casos trabalha-se
com cenarios e proje¢cdes, de modo a prevenir riscos e antever solugdes. O
gestor ndo pode e nem deve ficar alheio a eventos futuros, com razoavel
probabilidade de concretizagdo, em respeito ao planejamento e ao principio da
universalidade orgamentaria (art. 2°da Lei n°® 4.320, de 1964). Nao custa lembrar
que os orgcamentos publicos sdo elaborados considerando estimativas de
arrecadagdo e de despesa. Tanto é assim que, segundo os argumentos
desenvolvidos na "irregularidade" 8, as proprias leis de diretrizes orgamentarias
trazem orientacdo no sentido de que os efeitos de propostas de alteracdes na
legislacado tributaria devem ser considerados tanto na elaboragdo dos projetos
de leis orcamentarias quanto na prépria lei (art. 96 da LDO 2014). Tais
expectativas, alias, ndao foram desprovidas de realismo, pois a alteragcdo na
legislacao do Seguro Desemprego e do Abono Salarial foi afinal viabilizada em
30/12/2014, com a edicao das Medidas Provisoérias n° 664/2014 e 665/2014,

quando entdo passou a ser efetiva a almejada reducéo de gastos.

Em suma, o simples fato de o érgao técnico do Poder Executivo ter

orientado programacao orcamentaria e financeira tomando por base cenario
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decorrente de possivel mudanca das regras relativas aos custos de beneficios
sociais ndo constitui, por si s6, nenhuma irregularidade, ndo atenta contra o §
1°do art. 1° da LRF, como quer o Tribunal, e esta absolutamente em consonancia
com procedimentos usualmente adotados para a gestdo orgamentaria e
financeira. Considerar o efeito de eventos futuros, sejam eles decorrentes de
alteragao da legislagédo tributaria ou de regras que repercutem nas receitas ou
despesas publicas, revela-se, assim, medida adequada ao planejamento dos
gastos e ao plano de agao de cada gestor para executar as politicas publicas

sob sua responsabilidade.

Digo mais: ao incorporarem os ajustes apenas no ultimo bimestre de 2014,
0s oOrgaos centrais de planejamento, orcamento e administragdo financeira
seguiram rigorosamente o procedimento formalmente acolhido para essa
implementagdo técnica, com validagdo do préprio TCU'8 |[sto porque a
imprecisdo das estimativas trabalhadas nos relatérios de avaliagédo foi
contestada em 2010 na forma de ressalva as contas daquele ano, ensejando
recomendagao para normatizacdo da matéria no ambito do Executivo. Tal
recomendacgao foi atendida na forma da Nota Conjunta n° 13/STN/SOF, de
28/10/2011, que contemplava em seus paragrafos 2 e 3 um mecanismo de
recolhimento de informagdes atualizadas sobre o fluxo de execucédo de cada
fonte de recursos em setembro e novembro de cada exercicio, e da utilizagao
dessas informagbes para a adequacao de trocas de fontes e revisdo de
despesas. Assim, o procedimento padronizado de revisao a partir de tais dados
contemplava a sua incorporagao apés setembro e novembro, quando viessem a
ser recebidas informagdes mais atualizadas. Este procedimento mereceu do
TCU, em seu Parecer Prévio relativo as contas de governo do exercicio de 2011,

a mengao de “controles adequados” para a matéria. Assim, ao utilizar as

118 Todas as informagdes desse paragrafo foram colhidas das contrarrazées da AGU dirigidas ao
Congresso Nacional, pp. 21-23.
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informacgdes do MTE no ultimo bimestre, os 6rgaos centrais cumpriram a rotina

técnica anteriormente estabelecida com a aprovagao do proprio Tribunal.

Ha mais sobre a conduta dos 6rgaos centrais: a execugéo das projecdes
de receita e despesa nao é matéria trivial ou pacifica, e encontra-se sujeita a
permanentes incertezas e a necessidade de continuos ajustes. Convivemos
periodicamente com essas incertezas, quando dos notérios debates sobre o
assunto promovidos por esta Comissdo nas audiéncias publicas, previstas para
realizacédo nos meses de maio, setembro e fevereiro de cada ano, nos termos §
4° do art. 9° da LRF. Nessas oportunidades, os representantes do Poder
Executivo devem demonstrar e avaliar o cumprimento das metas fiscais em cada
quadrimestre, e compete a CMO e demais comissdes envolvidas fazer-lhes a
critica construtiva. Porém, nem esse mecanismo tem conseguido superar os
problemas de previsdao. Com efeito, as Consultorias de Orgcamento e
Fiscalizacdo Financeira do Congresso Nacional tém apontado falhas e excessos
de otimismo na elaboracdo dos cenarios macroeconémicos do Pais, base para
as projegdes de receitas e despesas publicas. Confira-se, para tomar um
exemplo contemporaneo aos atos julgados, o contido na Nota Técnica n°
17/2014-COFF, de 10/11/2014, disponivel na pagina eletrénica da CMO°:

1. Parametros superados A proposta orgamentaria chega ao
Congresso sujeita as criticas que se tornaram comuns: subestima a
inflacao e superestima o crescimento real deste ano e do préximo. Outras
hipoteses estao desatualizadas.

2. Expectativas positivas As hipéteses de comportamento dos varios
indicadores econdmicos em demonstrativos produzidos pelo governo
para atender a LRF e acompanhar os projetos de lei do ciclo
orcamentario servem também ao Executivo para disseminar expectativas
positivas. O aspecto desfavoravel desse otimismo é que, com base nele,
fazem-se estimativas de receitas e de despesas que podem nao refletir
a situacao das contas publicas. Chamam a atenc¢ao na Tabela a seguir e
no Grafico da préxima pagina como tém sido discrepantes as hipéteses
da lei orcamentaria com o realizado (reestimado, no caso de 2014) e o
otimismo em queda quanto ao PIB depois do recorde de crescimento
recente, de 2010 (pouco mais de 7,5%).

119 Disponivel em; http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/estudos/2014/NT17_14.pdf. Acesso em 31/07/2019.
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No que diz respeito especificamente as despesas relacionadas ao Seguro
Desemprego e ao Abono Salarial, verifica-se que ndo € incomum diferenga entre
o valor inicialmente projetado e aquele executado ao final do exercicio. Em 2014,
essa diferenga foi de 20,6%, somente inferior aquela observada no exercicio de
2006, que foi de 25,0%. A tabela seguinte demonstra esse fato no periodo de
2004 a 2014.

DESPESAS COM SEGURO DESEMPREGO E ABONO SALARIAL
R$ bilh6es - Valores nominais

Ano LOA Autorizado | Liquidado Pago Variagé/oLA(\)lﬁorizado
2004 9,10 9,77 9,47 9.36 7,36%
2005 10,61 11,46 11,38 11,37 8,01%
2006 11,93 14,94 14,91 14,75 25,23%
2007 15,60 18,03 17,96 17,83 15,58%
2008 19,34 21,17 20,69 20,28 9,46%
2009 24,35 27,98 27,14 26,85 14,91%
2010 28,80 29,23 29,20 29,20 1,49%
2011 30,09 35,31 34,17 34,17 17,35%
2012 39,58 40,26 39,95 39,55 1,72%
2013 40,31 46,75 46,56 44,81 15,98%
2014 42,99 51,84 51,83 50,68 20,59%

Fonte: SIAFI/Siga Brasil
Obs.: PLOA = Projeto de Lei Orgamentaria Anual

Ora, é possivel que os 6rgaos centrais pudessem ter agido de forma
tecnicamente mais adequada? Certamente que sim, e qualquer agcao decorrente
destas contas que puder evidencia-lo sera contribuicdo ao aperfeicoamento da
gestdao. Chama a atencgao, por exemplo, que no exercicio de 2014 a corregao
nas dotagcdes somente foi realizada a partir do més de outubro daquele ano, ou
seja, um ano depois de iniciadas as negociagdes para alteragdo das regras
"legais e gerenciais" de pagamento dos beneficios sociais, que teriam iniciado

em 31/10/2013, conforme informado pela AGU ao Congresso Nacional (RA/01-
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2015, p. 41). Naquela oportunidade (outubro/2014), era certo que o impacto das
mudangas das regras nas despesas do exercicio, se afinal aprovadas, seria
apenas residual, pois ja havia transcorrido a maior parte do ano sem a aprovagao
das mudancas legislativas pretendidas. Essa demora em ajustar as
programagdes or¢camentarias de modo a torna-las mais consentaneas com a
realidade das negociagbes entdo em andamento indica, sem duvidas, a
necessidade de aperfeicoamento da metodologia e das praticas adotadas pelo

Executivo na gestao financeira e orgamentaria.

Porém, uma coisa é que tenha havido, por hipétese de raciocinio, erro
técnico ou insuficiéncia dos recursos de informacgdo e conhecimento aplicados
ao exercicio da prospecgao de receitas e despesas necessarias a gestéo fiscal
prevista na LRF. Esta possibilidade existe, e necessitaria um longo debate
técnico nos autos do TCU, langando mao de toda a riqueza cognitiva que nessa
esfera permite o principio do contraditério, para que se alcancem propostas de
melhor conducdo desse trabalho técnico-administrativo. Outra coisa € pressupor
que essa deficiéncia técnica tenha a ver com condutas omissivas ou comissivas
no sentido de incorporar ilegalidades ou atentados aos principios da
Administragdo Publica. Nao ha como pressupor esse tour de force 16gico: os
orgaos técnicos seguiram o procedimento e o cronograma ha varios exercicios
adotado, utilizaram efetivamente as informacgdes dentro do exercicio relevante,
tinham indicios plausiveis em relagdo as mudangas de legislagdo (os quais se
confirmaram, ainda que a destempo). Nao tem o Congresso Nacional, com os
elementos até ele trazidos, qualquer fragmento de razdo para colocar a questéo

sob uma o6tica de irregularidade de atuagao administrativa.

Porém, o elemento mais importante no juizo que ora se faz sequer foi
suscitado ainda: estamos discutindo em profundidade os erros e acertos dos
orgaos técnicos da administragdo, dos 6Orgaos centrais de planejamento e
orcamento, no exercicio de suas competéncias legais, ou seja, atos de
responsabilidade dos respectivos gestores, atos que suscitam, se tanto, as

competéncias do julgamento pelo TCU de contas individuais previstas no art. 71,
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inciso I, da Constituicdo Federal. Nada, absolutamente nada, existe aqui que
permita presumir um direcionamento politico ou estratégico proveniente da
Presidenta da Republica, ou sequer de seu conhecimento desse aspecto
absolutamente técnico de implementacao das politicas publicas. Relembro aqui
0 que ja apontei na segao 3.2.4 acerca do que corresponderia a responsabilidade

pessoal do Chefe do Executivo:

a) ato que represente o exercicio formal de qualquer das prerrogativas
privativas do presidente da republica ou de titular de poder nos termos
da constituicdo e das leis;

b) conduta tipificada em lei como de responsabilidade pessoal do
presidente da republica ou de titular de poder;

c) ato ou conjunto de atos que, ainda que praticados por subordinado
hierarquico, representem a concretizacdo de acdo de governo de
gravidade, materialidade e relevancia tais que ndo permitam a presungao
de que fossem desconhecidos pelo mandatario (especialmente se de
conhecimento publico e discutidos pela opinido publica), circunstancia da
qual se deduz a sua anuéncia as praticas ou a inobservancia da diligéncia
minima exigivel de qualquer exercente de tao altas fungdes'°.

Ora, nada disso existe no caso em concreto. A responsabilidade e a
competéncia pelos relatérios inquinados pertencem, por lei, aos diferentes
orgaos centrais de planejamento e orgamento, de seus titulares e, no maximo,
de seus ministros hierarquicamente superiores. Quanto a gravidade e
materialidade da agao de governo, nao se trata por certo de bagatelas (sdo cerca
de 14 bilhdes de reais envolvidos), mas ndo ha qualquer evidéncia, nem nos
autos presentes nem em qualquer outra referéncia que pudéssemos localizar,
de discusséo publica, debate interministerial ou outro conduto pelo qual pudesse
uma questdo dessa natureza altamente técnica e operacional ter chegado a
esfera de deliberagdo (ou mesmo de conhecimento) da titular do Executivo. Ao

contrario, a propria anotacao feita pelo TCU decorre de seu exame, ex post, de

120 B|JOS, Paulo Roberto Siméo; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho; COURI, Daniel
Veloso. Subsidios para o julgamento, pelo Congresso Nacional, das contas anuais
prestadas pelo Presidente da Republica. Texto para discussdo n° 22 da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle. Brasilia: Senado Federal, 2015, pp. 10-11.
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correspondéncias trocadas dentro da burocracia ministerial. Ndo ha o mais leve
traco de ligagdo entre o caso e a intervengao presidencial, o que afasta por
completo a possibilidade de levar esse apontamento a responsabilidade da

Chefe do Executivo nas presentes contas.

Persiste tdo somente a necessidade de melhoria dos procedimentos, para
que se tenha meios de incorporar com mais presteza e confiabilidade as
informagdes setoriais aos relatérios bimestrais de avaliagdo de receitas e
despesas. Nas contas dos exercicios posteriores, ndo localizamos a repeticédo
da pratica aqui apontada, mas tampouco o registro de solugdo da limitagao
técnica apontada. Contribuir para essa solugao, como repetidamente apontamos,
€ o sentido das “ressalvas” as contas. Assim, devemos propor que o Congresso
registre, como “ressalva”, a edicdo de decretos de programagao orgamentaria e
financeira, nos termos do art. 8° e 9° da Lei Complementar n°® 101/2000, com
metodologia inadequada para incorporagao de informagdes setoriais dos 6rgaos
finalisticos as proje¢des de receitas e despesas, especialmente em relagdo aos
prazos em que tais informagdes devem impactar as proje¢cdes e em relagéo aos
critérios e condicbes em que devam ser consideradas, nas mencionadas
projecdes, eventuais expectativas de alteragdo normativa que possam afetar

receitas, despesas e até mesmo as proprias metas ao longo do exercicio.

3.3.12 Irregularidade 12 - Abertura de crédito suplementar
incompativel com a obtengcao da meta de resultado primario

11. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014,
por meio dos Decretos Ndo Numerados 14028, 14029, 14041, 14042,
14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencdo da meta de
resultado primario entao vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei
Orgamentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o art. 167,
inciso V, da Constituicao Federal (item 8.8 do Relatério).
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Localizagédo dos elementos???
* identificagdo por Membro do MP: memorial apresentado pelo
Procurador do MPTCU, peca 206 do Processo TC 005.335/2015-
9.
» despacho do Ministro Relator para a manifestagao presidencial:
item 17.1.2, peca 205 do Processo TC 005.335/2015-9.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/02-2015): pags. 23/36 das
contrarrazées ao TCU.
» analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.8, pags.
797/814 do Relatorio TCU.
» conclusao do Ministro Relator: item 9.2.10, pags. 889-892 do
Relatério TCU.
* inclusdo como irregularidade: item 12, pag. 24 do Relatério TCU.
* defesa (AGU) junto ao Congresso: pags. 43/48 das contrarrazbes
apresentadas ao CN.

Sintese do apontamento

Antes da definicdo como "irregularidade", o presente apontamento era
mais abrangente. Versava também sobre a possibilidade de abertura de crédito
com amparo em fonte vinculada oriunda de excesso de arrecadagdo ou de
superavit financeiro. Fora tratado no item 17.1.2 do "despacho" do Relator, para
ciéncia e manifestagdo da Senhora Presidenta da Republica, nos seguintes

termos:

17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e
14/12/2014, por meio dos Decretos Nao Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencéo da
meta de resultado primario entédo vigente, em desacordo com o art. 4° da

121 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/02-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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Lei Orgamentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o art. 167,
inc. V da Constituicao Federal, e com a estrita vinculagao dos recursos
oriundos de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro,
contrariando o paragrafo unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Convencendo-se o ilustre Relator, € nisso o acompanhou o Tribunal, de
que a questdo das fontes vinculadas demandava exame mais aprofundado,
resolveu restringir a irregularidade ora em estudo somente a possivel
incompatibilidade da abertura de crédito com a obtencdo da meta de resultado
primario (pp. 812-814 do Relatério TCU).

Persistiu a mencao a eventual irregularidade na abertura de créditos
suplementares que montavam a R$ 13,7 bilhdes (R$ 3,9 bilhdes financiados com
superavit financeiro acumulado, R$ 8,2 bilhdes com base em excesso de
arrecadacao nas fontes respectivas, e R$ 1,5 bilhdo custeado com emissdo de
titulos). O marco temporal do apontamento abrange de 5/11/2014 (quando o
Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
36/2014-CN para alteragao da meta de resultado primario da LDO) e 14/12/2014
(véspera da aprovacéao da Lei n® 13.053/2014, que efetivamente alterou a LDO
2014). Desse universo, R$ 12,9 bilhdes referem-se a despesas primarias
obrigatédrias, e R$ 801 milhdes a despesas primarias discricionarias (pp. 788-789
do Relatorio TCU).

Analise

A questao objeto da irregularidade tem por objeto dirimir se a "abertura"
dos créditos mencionados era incompativel com a obtencdo da meta de
resultado primario entéo vigente e se estava em desacordo com o art. 4° da LOA
2014 (Lei n° 12.952, de 2014). Se contrariasse a LOA 2014, norma onde se
autoriza a abertura, consequentemente, contrariaria o inciso V do art. 167 da

Constituicao Federal, pela auséncia de autorizagdo legislativa prévia. Veja-se
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que o apontamento nao discute o teor dos créditos, mas tdo somente a "abertura"

deles.

Da meta como obijetivo e instrumento, e ndo como fim em si mesmo

by

Inicialmente, faz-se oportuna uma breve digressdo quanto a possivel
obrigatoriedade de atingimento bimestral, ou mesmo anual, das metas fiscais,
mediante a pratica do contingenciamento de dotagdes orcamentarias, ante o
conjunto de normas que rege a execugao do orgamento e a condugao dos

governos em face do interesse publico.

E necessario reforcar a correta e meritéria preocupacéo do Tribunal com
o alcance das metas de resultado primario estabelecidas e a defesa da LRF. Nao
se pode contestar o entendimento da Corte, que também é o do Congresso, de
que os governos devem se conduzir com responsabilidade fiscal, de que devem
estar sempre conciliando as despesas com a arrecadacao das receitas e de que
esse procedimento deve restar transparente o tempo todo. Como as fontes séo
finitas, os gastos precisam se conter nessa finitude, mantendo o necessario
equilibrio entre ambos, sob pena de desorganizar o setor publico e afetar o

préprio equilibrio econémico, com efeitos danosos para toda a sociedade.

A LRF foi um marco na legislagéo brasileira, e por isso detém evidente
respaldo popular, ndo apenas por ser instrumento de forte apoio ao controle,
fiscalizacdo e transparéncia dos gastos, mas também e especialmente por
balizar a conduta de administracbes despreocupadas com o equilibrio entre o

que se gasta e o que se arrecada.

E oportuno trazer a lume o registro histérico de Aliomar Baleeiro'22 sobre

a anterior desorganizagao das contas publicas em nosso Pais:

122 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugéao a ciéncia das finangas. 18. ed. rev. e atual. por Hugo
de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2012, p. 541. Em nota de rodapé, o autor
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Em 83 exercicios entre 1890 e 1973, no Brasil, houve superavitem 15 e
déficit nos outros 68. Nao é dificil demonstrar que, pelo menos em alguns,
esse superavit esta longe da realidade, porque corresponde a dividas
proteladas.

Nos registros da Secretaria do Tesouro Nacional'?3, é possivel observar
que maior cuidado em manter o equilibrio das contas publicas se instalou apos
a redemocratizagao. Conforme aqueles registros, no periodo de 1995 a 2000,
houve déficit apenas no exercicio de 1997 (R$ 2,37 bilhdes). Com base nos
mesmos registros, verifica-se que essa vigilancia fiscal se acentuou apos a
aprovacgao da LRF, pois o unico exercicio, apds 2000, em que se registra déficit,
é justamente 2014 (R$ 20,47 bilhdes)'?*. Assim, deve-se reconhecer, a LRF é
um marco que merece seu espago e prestigio na condugdo dos negdcios
publicos. Foi na vigéncia desta Lei que o pais subiu seu conceito nas agéncias

internacionais de analises de risco, obtendo o grau de investimento25.

No entanto, e aqui ha a legitima singularidade do julgamento politico, as
responsabilidades dos governantes ndo podem restringir-se ao aspecto fiscal.
Pesam também sobre quem administra a Nacado a estabilidade econdmica, a
responsabilidade social, a distribuicdo de renda, o equilibrio regional, o a

realizacdo de compromissos previamente firmados, a manutengao/aumento do

esclarece que o superavit de 1973 foi alcangado depois de 20 anos seguidos de déficits (desde
1952) e que tal superavit se manteve pelo menos até 1978. Comparativamente, menciona,
embora sem precisar datas, que nos Estados Unidos, em 163 anos de vida politica intensa e
grande progresso, 95 registram equilibrio e 67 déficits: porém, nos ultimos 24 anos, 21 teriam
sido deficitarios.

123 http://www.tesouro.fazenda.gov.br, acesso 31/07/2019.

124 Déficit segundo o critério “abaixo da linha” calculado pelo Banco Central. O atingimento das
metas apds 2000, com registro de superavits, ndo necessariamente cumpriu a totalidade do
propodsito da LRF manifestado pelas metas fixadas nas LDOs, pois apenas no exercicio de 2004
deixou-se de ampliar o estoque de restos a pagar. Como soa claro, embora as despesas inscritas
em restos a pagar ndo impactam as metas do exercicio da inscri¢do, representam obrigacéo a
ser cumprida nos exercicios seguintes (sdo despesas postergadas). Nesse sentido, o montante
da meta realizado nao representou efetiva economia de recursos, havendo que se desconsiderar
do valor apurado a parcela do gasto que restou para ser paga em exercicios futuros, com a
possivel final idade de que se atingissem as metas fiscais do presente.

125 O grau de investimento foi perdido, lamentavelmente, em 2015, por decisdo de uma das
agéncias privadas de risco que emitem esse parecer (a propdsito:
http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/12/fitch-tira-grau-de-investimento-do-brasil.html -
acesso em 31/07/2019).
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nivel de empregos, a segurancga interna e externa, a estabilidade politica, e todos
os multiplos desdobramentos dai decorrentes. As metas fiscais ndo sdo um fim
em si mesmas. O seu atingimento € necessario na medida em que atenda a um
equilibrio maior, ndo necessariamente aquele contabilmente definido para o

curto ou curtissimo prazo, de um bimestre ou um exercicio financeiro.

De nada adianta o equilibrio fiscal em detrimento da faléncia da paz social,
por exemplo. Déficit momentdneo ndo significa necessariamente
desbalanceamento duradouro, este sim a ser combatido. Desse modo, nao se
pode ter a responsabilidade fiscal de curto prazo fora de um conjunto de
responsabilidades e fora de um contexto. De outra maneira: o equilibrio
financeiro inoportuno e a qualquer custo pode redundar em maiores

desequilibrios, inclusive financeiros.

Nessa linha de raciocinio, parece exacerbado, com o devido respeito, o
entendimento manifestado no Parecer Prévio, segundo o qual a administracao
teria que necessaria e incondicionalmente encontrar-se em equilibrio com suas
contas em cada bimestre, que em cada bimestre deveria ter feito limitagbes nas
programagdes, por ser ato determinado na LRF, sem qualquer espago no
decorrer do exercicio para revisdes e ajustes das metas inicialmente planejadas.
A LRF, apesar de rigida e intensa ao buscar o equilibrio fiscal, ndo nos parece
ignorar o seu carater instrumental. O contingenciamento, por sua vez, ndo &
neutro: implica deixar de cumprir outras responsabilidades, igualmente
assumidas no ambito dos orgcamentos, muitas também fixadas sob a forma de
metas e aprovadas soberanamente pelo Parlamento. Neste ultimo caso, até
mesmo fixadas na propria Carta Politica (por exemplo, arts. 6°, 21, 23, 144, 194,
195 e 215). Nesse quadro, parece evidente que a observancia da legalidade na
execugcao orgcamentaria ndo se resume ao artigo especifico da LDO que
estabelece uma meta fiscal anual a ser perseguida pelo gestor, mas a todo o

conjunto normativo que ordena a execug¢ao orgamentaria.

Portanto, a exigéncia incondicional do alcance de metas de superavit em

cada bimestre ndo s6 desconsidera tais compromissos, mas pode vir a anular as
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principais fungcdes do estado, quais sejam, fomentar a estabilidade econémica e
a geracao de empregos, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a
pobreza, a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais (art. 3°

da Constituicdo). Alias, ndo ha valores juridicos incondicionados.

O indicativo de frustracdo de receitas ou aumento de despesas
obrigatérias em um bimestre, por si s6, nao é suficiente para que a Administragéo
interrompa a execugéo de programas prioritarios ou adote medidas para rever
as metas fiscais fixadas para todo o exercicio, sem antes analisar e ponderar
toda a conjuntura econdémica projetada para o periodo considerado, os impactos
que a interrupgao pode trazer para a sociedade e os horizontes temporais um
pouco mais amplos para o retorno ao equilibrio sustentado. Esse tipo de
raciocinio parece ignorar o principio da continuidade do servigo publico (art. 175,

inciso IV, da Constituicdo combinado com o art. 6° da Lei n°® 8.987, de 1995).

Nos anos de estabilidade ou crescimento econémico, o atendimento das
regras de equilibrio prescritas na LRF nao ofereceria dificuldades, porquanto
bastaria cumprir os programas e as metas equacionados nos orgamentos, vez
que as receitas estariam em tese asseguradas. N&o haveria razao para
descumprimento de metas, especialmente as de obtengdo de superavit, pois

assegurados estariam também os demais compromissos or¢ados.

Nao é o que ocorreu em 2014. O pais viveu profundas incertezas desde
o inicio do ano. Basta, para demonstra-lo, a tabela desenhada as fls. 789 do
relatério do Parecer Prévio, abaixo reproduzida. Sao demonstradas as
estimativas de crescimento para o PIB de 2014, comparadas as do Governo com
as do mercado veiculadas pelo relatério Focus do Banco Central. Como se
observa na tabela, o Governo errou bastante a estimativa do PIB, mas também

errou muito o mercado, sinal de que as incertezas viam-se generalizadas.
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Taxa de Crescimento Real do PIB — Estimativas da LOA, dos
Decretos de Programacao e Valor Realizado

20/jan 20/fev 28/mar 30/mai 30/jul 30/set 28/nov
. Realizado
Normativo Lei 2;";":::%{1:: Decreto8.216 Decreto8.261 Decreto8.290 Decreto8.320 Decreto8367 2014
12,952 Fi Eancei;a 12 Avaliacdo 22 Avaliacio 32 Avaliacio 42 Avaliacido 52 Avaliacdo
LOA 2014 Inicial Bimestral Bimestral Bimestral Bimestral Bimestral

Estimativa de
PIB - Governo 3,8% 2,5% 2,5% 2,5% 1,8% 0,9% 0,5%
Federal 01%
Estimativa PIB-— oo, 1,8% 1,7% 1,6% 0,9% 0,3% 0,2%

Pesquisa Focus

Fontes: LOA 2014, Decretos de Programacac Financeira e Relatérios de Avaliacao do Cumprimento de Metas Fiscals, Bacen Pesquisas Focus
(17/1: 14/2: 21/3: 23/5. 25/7: 26/9: 21/11), IBGE.

Num quadro de incertezas econémicas, como ocorreu em 2014 (e em
todos os exercicios posteriores, de forma ainda mais acentuada), os parametros
projetados nao permitem qualquer grau de segurancga para a tomada de decisdes.
Mais ainda quando, no caso da LDO, os parametros sao elaborados no primeiro
quadrimestre do ano anterior ao do exercicio em que devem orientar o

comportamento do gestor'26,

Segundo a tabela, considerando-se o PIB nominal apurado em 2013, de
R$ 5.153,5 bilhdes, em vez de apresentar crescimento R$ 195,8 bilhdes (3,8%),
conforme a estimativa inicial do Governo na LOA 2014, ou R$ 103,0 bilhdes (2%),
previsto pelo mercado, cresceu apenas R$ 4,8 bilhdes (0,1%) em 2014. Nesse
ambiente econdmico, as receitas primarias foram estimadas em R$ 1.315,3
bilhdes no PLOA 2014, mas a arrecadagao atingiu somente R$ 1.221,4 bilhdes,

configurando-se uma frustragado de R$ 93,9 bilhdes (7,13%)1%7.

Estamos hoje, como ja dissemos nos capitulos introdutérios, com a
vantagem de olhar os dados reais, retrospectivos: em 2014, eram somente

estimativas! Hoje, pode-se dizer o que poderia ter sido feito. Durante a execucéo,

126 Ndo nos esquecamos que a LDO 2014 foi aprovada em dez/2013, porém com os parametros
elaborados em abril daquele ano, cuja previsao para crescimento do PIB era de 4,5%. Quando
da sangao da LOA 2014, em janeiro desse exercicio, a previsao de crescimento foi ajustada para
3,8%.

127 \Veja 0 Quadro 9 do PLOA 20 14 e do PLOA 2016.
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no entanto, trabalhou-se meramente com cenarios, estimativas e indicios,
variaveis que se reformulavam a cada dia. Numa situacao dessa volatilidade, em
que as projegdes se configuram pouco precisas e em que, na vida real, a
economia visivelmente se deteriora, levando angustia para a sociedade, ha de
se convir que o contingenciamento exigido pode ndo se mostrar responsavel a
vista dos demais compromissos estatais, até porque, na crise, as demandas se

acirram.

O efeito finalistico de contingenciamentos arbitrarios poderia ser, esse
sim, irresponsavel. Os gastos obrigatérios, elementos fundamentais de protecéo
social e da propria vida humana em época de crise, correspondiam a
aproximadamente 87,5% da despesa total prevista para 2014. Logo, a tarefa de
contingenciar deveria incidir sobre a parcela restante dos 12,5%, que
representam as despesas ditas discricionarias. Contudo, desses 12,5%, cerca
de 7% ja estavam originalmente comprometidos com despesas inscritas em
restos a pagar em 2013, o que deixou a diminuta fragdo de 5,5% (em torno de
R$ 71,6 bilhdes) de todo o orgcamento para responder pelos
contingenciamentos'?®. Ainda assim, a maior parte do que se considera
formalmente "despesa discricionaria" € composta, em verdade, de gastos que
na pratica também sao de natureza obrigatéria para o Governo, os quais nao
podem ser simplesmente contingenciados sob pena de paralisagdo de suas

atividades. Isso porque estdo relacionados com o funcionamento da maquina

128 Com base no Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias - 1° Bimestre 2014 e
Quadro 9 dos Autografos do PLOA 2014. Segundo esses documentos, do total global das
despesas primarias programadas para 2014 (R$ 1.271,2 bilhges), 87,5% (R$ 1.111,9 bilhdes)
correspondiam a despesas obrigatdrias. A diferenga de aproximadamente R$ 159,30 bilhdes
(12,5%) destinava-se a cobrir despesas discricionarias. Desses 12,5%, no entanto, R$ 87,7
bilhdes (6,9%) ja se encontravam comprometidos com despesas inscritas em restos a pagar em
2013. Ou seja, o saldo habil para contingenciamento em 2014 se restringia a meros RS 71,6
bilhdes (5,6%) das dotagdes programadas para o exercicio. Mesmo considerando que néo se
pagariam todas as despesas obrigatorias dentro do exercicio (como de fato acaba ocorrendo no
final do ano, haja vista despesas que podem ser pagas no inicio do més de janeiro subsequente),
fato € que a margem de comprometimento das receitas é muito elevada e que os eventuais
superavits alcangados estao ocorrendo meramente sob a forma de postergagéo de gastos, ndo
sob a efetiva reducao de dispéndios.
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administrativa, pagamento a fornecedores (agua, energia, telefonia, limpeza e
conservagao, manutencdo de maquinas e iméveis, seguranga do patriménio etc.),
inclusive compromissos financeiros decorrentes de contratos e convénios
previamente firmados. E nesse reduzido espaco fiscal que o Governo tem
também de administrar todas as legitimas necessidades sociais que justificam
sua existéncia — mesmo que, em sacrificio profundo, contenha novos
investimentos e reduza o nivel de prestacao de servigcos publicos, sem falar em
casos imprevisiveis como as calamidades publicas. Sao compromissos do
Estado, e até deveres constitucionais, cujo atendimento é relevante fator juridico
e politico a ser sopesado em relag&o a paralisagdes abruptas, mesmo que sejam
indicadas pela legislagdo procedimental fiscal. Em relacdo a esse aspecto
politico, deve-se lembrar de que as proprias iniciativas deste Parlamento muitas
vezes aumentam despesas ou reduzem receitas, sobrepondo-se aos critérios de
gestao financeira, como por exemplo, a aprovagao — contra o veto presidencial -
do aumento do gasto com as elei¢des, em decorréncia da obrigatoriedade de

impresséo do voto'?.

Existe também a restricdo macroeconbmica: em ano de baixo
crescimento da producdo e de reducdao do nivel de emprego, a decisédo
governamental por cortar excessivamente os gastos pode agravar ainda mais o
quadro. Esta é, alids, a abordagem consagrada pela teoria econdbmica: os
exoéticos argumentos da “contragdo fiscal expansionista”, mencionados pelo
Tribunal na pagina 785 como justificativa macroecondmica em si mesma,
representam apenas uma vertente minoritaria da posicao da ciéncia econémica,
ainda a requerer testes de sua propria validade e adequagao as circunstancias,
frente a pratica de décadas da macroeconomia keynesiana. Ou seja, do ponto

de vista fiscal, o simples corte, sem aferir as possiveis consequéncias para o

129 Nesse caso especifico, a Presidéncia da Republica vetou o art. 12 ao Projeto de Lei que
redundou na Lei n° 13.165, de 2015. O dispositivo foi inserido pelo Congresso Nacional, cujo
veto foi derrubado na sessao do dia 18/11/2015. A justificativa apresentada para a oposi¢ao do
veto registra que a providéncia relacionada com a impressao do voto redundara em uma despesa
adicional de R$ 1,8 bilhdo por eleicéo.
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erario, pode ao final redundar em maiores déficits, em razdo da transmissao dos
efeitos da contrag&o do gasto publico a toda a economia, fragilizando ainda mais
as receitas, e do aumento de custos decorrente das paralisacbes de obras e

servigos ja contratados.

Disso se extrai que essa concepg¢ao de um suposto equilibrio bimestral &
mais drastica que a propria ultrapassada doutrina do orgcamento equilibrado a
qualquer custo. Antes da grande depressao americana de 1929, o principio do
equilibrio orcamentario se impunha como verdadeiro axioma. Tomavam-se todas
as medidas para manter anualmente o orgamento em equilibrio. Depois daquele
traumatico evento mundial, a tese do equilibrio anual passou a ser questionada.

Segundo a percepgdo de José Afonso da Silva'30:

Desde a grande depressdo de 1929, a tese do orgamento anualmente
equilibrado passou a sofrer vigorosa contestagao, até porque se concluiu
que conseguir o equilibrio anual se afigurava coisa impossivel, e porque
aspirar "a ter nivelado o orgamento anualmente, tanto nos anos bons
como nos maus, originaria grandes flutuagdes nos programas
governamentais de gastos, seguidos de variagbes muitas vezes
perturbadoras nas aliquotas dos tributos, agravando as flutuagdes da
atividade econémica privada, com todas as implicagdes".

A doutrina moderna concebeu outros principios, com fundamento na
analise dos ciclos econdmicos, firmando a premissa basica de que ndo é
a economia que deve equilibrar o orgamento, mas o orgamento é que
deve equilibrar a economia. Alvin H. Hansen coloca bem a questdo em
termos de politica fiscal, quando se exprime in verbis: "Se adotamos sem
preconceito o principio de que as operagdes financeiras dos Estados
devem considerar-se exclusivamente como instrumentos de politica
publica e econdmica, o conceito de equilibrio do orcamento, como quer
que se defina, ndao pode ter qualquer influéncia na determinagao destas
politicas. Nao se pode examinar com uma mente clara e livre de
preconceitos a validade de um programa de gastos, empréstimos e
impostos, se estivermos sob a influéncia do dogma de que o orgamento
deve estar em equilibrio".

130 SILVA, José Afonso. Orgamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1973, pp. 125/126.
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Ainda em seus pertinentes ensinamentos, Aliomar Baleeiro'¥' pondera

que:

O equilibrio orgamentario é desejavel em certos casos. Pode ser
impossivel e inelutavel noutros. E sera nocivo em circunstancias
especiais. Os Estados Unidos, em 163 anos de sua existéncia politica
marcada por progresso espetacular, registram 95 exercicios equilibrados
contra 67 em déficit, sendo que, dos ultimos 24 anos, 21 foram
deficitarios.

[...]

O equilibrio orcamentario, por exemplo, era a pedra de toque dos
estadistas. Hoje, é condenado nos periodos de depresséo. Gael Fain ja
chega a afirmar que o corte de despesas jamais curou inflacbes graves
em qualquer pais, o que retira o prestigio aquele principio até na fase de
pleno emprego.

Voltamos a enfatizar: ndo estamos, de modo algum, discutindo a
necessidade do equilibrio financeiro do Estado dentro de um periodo, tampouco
a necessidade de controle rigido do endividamento publico. Apenas achamos
que a regra do contingenciamento previsto no art. 9° da LRF deve ser
interpretada tendo presente o conjunto das disciplinas relativas a gestao fiscal
responsavel e o interesse publico que, por vezes, exigira a flexibilizagcdo

temporaria e pontual das metas fixadas para o periodo considerado.

Nesse sentido, parece relevante evitar interpretacbes que levem a
disfuncionalidade dos mecanismos de acompanhamento das metas fiscais, cujo

resultado podera ser potencialmente desastroso para a administragao publica.

A Constituicdo ndo contempla explicitamente o principio do equilibrio
orgcamentario anual. Segundo Ricardo Lobo Torres'32, ainda quando inscrito no
texto constitucional, tal principio seria meramente formal, aberto e destituido de
eficacia vinculante. Mesmo a LRF néo quis ser taxativa quanto ao ponto. Deixou

a critério da LDO de cada exercicio financeiro estabelecer o equilibrio necessario

131 BALEEIRO. Aliomar. Uma introdugao a ciéncia das finangas. 14. ed. rev. e atual. por Flavio
Bauer Novelli. Rio de Janeiro: Forense, 1996, pp. 541/542.

132 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar,
1997, p. 109.
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(art. 4°, inciso |, alinea "a"). A LDO nunca se dedicou explicitamente ao tema. A
propria Lei n° 4.320, de 1964, que n&o foi revogada pela LRF, faz a ressalva no
sentido de que o equilibrio entre receitas e despesas seja alcangado "na medida
do possivel" (art. 48, alinea "b"). Interpretar sem considerar essa clara e explicita
prudéncia dos textos legais € pretender impor as proprias convicgdes ideoldgicas
como critério de justa conduta, o que & incompativel com um julgamento isento

como O que nos cabe praticar.

A LOO de cada ano estabelece uma meta fiscal do exercicio subsequente
(art. 2°, no caso da LDO 2014), ndo uma obrigacao fiscal. Tal l6gica decorre da
propria LRF, que exige a fixagao de metas que devem ser monitoradas (arts. 4°,
§ 1°, e 9° § 4°). As metas, como ja se disse, sdo tragadas com amparo em
determinado quadro estimado para crescimento do PIB, arrecadacao de receitas,
taxa de cambio, inflagao e taxa de juros. Nenhum desses parametros estao sob
controle, pelo menos total, do Governo. E é exatamente por essa razao que as
metas ndo podem ser uma obrigacgéao fiscal absoluta e incondicionada. Se tais
parametros ndo se confirmam, mas ao contrario, se realizam de forma totalmente
adversa, nao ha razao légica ou legal para exigir a meta com base neles tracada.
Se os parametros se deterioram, a meta com base neles estabelecida pode
tornar-se inalcancavel, como de fato ocorreu em 2014 — ou seu cumprimento
impora consequéncias sociais e econbmicas demasiadamente pesadas , 0 que
indicara irresponsabilidade institucional no atendimento nas necessidades

publicas.

Alias, em nenhum ponto o Relatério do TCU debate as consequéncias
faticas da exigéncia. Em nenhum ponto ha andlise da eficiéncia, da
economicidade e do interesse publico dos contingenciamentos (arts. 37 e 70 da

Constituicao) em casos tais.

Esta foi a escolha da alta administracio federal, uma escolha politica

legitima: arriscar-se a gerar um resultado fiscal abaixo da meta, para ndo colher

as consequéncias deletérias de uma contracdo econdbmica ainda maior para a

economia e a sociedade. Por essa escolha, a Presidenta veio a responder
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politicamente em varias instancias. De nossa parte, entendemos que, tendo em
vista a conjuntura econémica do ano em analise, ndo se poderia cobrar da Chefe
do Poder Executivo o cumprimento das metas previstas na LDO, sem levar em
consideragcao os demais aspectos de interesse publico, com o visto nos

paragrafos acima.

E tal decisao era cabivel e legitima, pois, como acima expusemos, esse
€ o sentido do ordenamento juridico: uma certa discricionariedade de escolha
entre buscar a “obtengcdo da meta de superavit primario”'33, por meio do
aumento do contingenciamento, e buscar também cumprir as metas
programaticas compromissadas via orgamento, porque tudo esta previsto em lei
de ordem publica’* e tudo faz parte da responsabilidade do Estado. Afinal, a
LDO estabelece "metas”, ndo obrigacdes. Justamente por se tratar de metas,
expressam intengcdes, propositos — condicionantes, influentes, mas néo
absolutamente imperativos. A atuagao presidencial, parece-nos, ocorreu dentro
desses limites em 2014, e segundo os parametros e o cenario econémico entéo

projetados.

133 Expressao prevista no art. 2° da LDO 2014, que de nenhum modo estabelece uma obrigagédo
para o Estado: "Art. 2° A elaboragao e aprovagéo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2014, bem
como a execucgao da respectiva Lei, deverdo ser compativeis com a obtengcdo da meta de
superavit primario de R$ 116.072.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes e setenta e dois milhdes
de reais) para os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e R$ 0,00 (zero real) para o
Programa de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais constante
do Anexo IV, de forma a buscar obter um resultado para o setor publico consolidado nao
financeiro de RS 167.360.000.000.00 (cento e sessenta e sete bilhdes e trezentos e sessenta
milhdes de reais)."

134 O classico Carlos Maximiliano assim se expressa, quanto a obrigatoriedade do cumprimento
das normas do ramo do direito publico: "Consideram-se de ordem publica as disposi¢des que se
enquadram nos dominios do Direito Publico". “[...] A distingao entre prescri¢des de ordem publica
e de ordem privada consiste no seguinte: entre as primeiras o interesse da sociedade
coletivamente considerada sobreleva a tudo, a tutela do mesmo constitui o fim principal do
preceito obrigatorio; [...]". (MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagao do Direito. 15.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 216). Outro classico repositério juridico registra que “[...]
evidenciam-se leis ou normas de interesse publico. E por isso dizem-se leis de ordem publica.
Em regra, esse é o carater das leis ordenativas, enquanto as de ordem privada s&o dispositivas
ou facultativas”. (SILVA, De Placido. Vocabulario Juridico. Vol. lll, j-p. 12 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1993, p. 65).
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Em conformidade com o aqui exposto, as conclusées de Victor Carvalho

Pinto135:

As metas fiscais nao sao regras juridicas propriamente ditas, a serem cumpridas
em quaisquer circunstancias. Sao parametros de planejamento e transparéncia,
a serem observados na elaboragdo da lei orcamentaria anual e na execugéo
orcamentaria.

Esse entendimento fica evidenciado quando a LRF determina que o Anexo da
LDO contenha avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior e
a demonstragio e avaliagdo do cumprimento das metas de cada quadrimestre
perante o Congresso Nacional. Se seu cumprimento deve ser avaliado,
presume-se aceitavel que a meta n&o seja alcangada.

Tanto é assim que nem a Constituicdo (art. 85, inciso VI) nem a Lei n°
10.028/2000 tipificaram como crime comum ou de responsabilidade o
descumprimento das metas fiscais da LDO. Todos os crimes dizem respeito
exclusivamente a violagao da lei orgcamentaria. Outro ndo pode ser o raciocinio
quando se considera a natureza das metas a serem fixadas: "receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica". Desses itens,
apenas as despesas estao sob o controle do poder publico. Ainda assim, nao se
trata de um controle absoluto, pois ha despesas obrigatérias (art. 17 da LRF),
cuja nao realizagao seria ilegal. As receitas dependem da conjuntura econdémica,
que ¢é influenciada por fatores alheiros ao controle do Estado, como o
desempenho da economia mundial e intempéries climaticas. O mais adequado
seria falar-se em "previsao de receita", como faz a Constituicdo Federal (art. 165,
§ 8°), em lugar de meta de receitas, como consta da LRF. Os resultados nominal
e primario, por sua vez, dependem das receitas e despesas e o montante da
divida publica depende do resultado nominal.

O alcance das metas é influenciado, portanto, apenas parcialmente pelo governo,
ndo se podendo responsabiliza-lo automaticamente por eventual
descumprimento. O que se exige é que o cumprimento das metas seja avaliado
no Anexo de Metas Fiscais da LDO subsequente, mediante indicagéo dos fatores

135 PINTO, Victor Carvalho. Qual é o valor juridico das metas fiscais? O caso da LDO 2014.
Disponivel em http://www.brasil-economia-governo.org.br/wp-content/uploads/2015/02/qual-e-o-
valor-juridico-das-metas-fiscais-o-caso-da-ldo-2014.pdf - acesso em 31/07/2019.
Contraditoriamente, o autor conclui seu raciocinio entendendo que o encaminhamento ao
Congresso Nacional do PL n° 36, de 2014-CN, que resultou na Lei n° 13.053, de 2014 (que
alterou a meta de resultado primario para 2014), caracterizou a infragdo administrativa prevista
no art. 5°, lll, da Lei n°® 10.028, de 2000 (deixar de expedir ato determinado limitacdo de empenho
e movimentacao financeira, nos casos e condigdes estabelecidos em lei). Isto porque s6 o fato
de enviar o PLN ao Congresso indica que ou nido haveria planejamento fiscal ou ele existiria,
porém estaria sendo ocultado da opinido publica. Ora, mas se a meta n&o seria obrigatéria, qual
seria 0 impedimento de propor sua modificagdo, emprestando-lhe maior seriedade e aderéncia
com a conjuntura? No mesmissimo sentido, com ainda maior eloquéncia diante da ponderagéo
necessaria entre regras fiscais e obrigacdes estatais em sentido amplo, vide SCAFF, Fernando
Facury. O que vale mais: a Constituicao ou o Anexo de Metas Fiscais da LRF? Consultor
Juridico, 29 de novembro de 2016. Disponivel em https://www.conjur.com.br/2016-nov-
29/contas-vista-vale-constituicao-ou-anexo-metas-fiscais-Irf, acesso 31/07/2019.
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que impediram seu atingimento e a fixagdo de novas metas compativeis com a
nova conjuntura econdémica.

E induvidoso que em 2014 houve nas escolhas uma responsabilidade
politica, cuja licitude de exercicio ndao se poderia negar a Presidenta da
Republica. Escolhas nesse sentido acabam, de todo modo, sendo aferidas e
julgadas tanto pela sociedade, mediante as eleigdes, quanto pelos Legislativos,
mediante a aprecia¢ao anual das contas. Isto €, eventual decisdo equivocada ou
exacerbada, para além do que se espera na situagdo em que se encontrava a
mandataria ndo ficaria impune'®, seja pela sociedade, seja pelos seus

representantes legitimos.

Nessa linha, ndo parece razoavel pretender sejam absolutamente
cogentes, como quer o Tribunal, os contingenciamentos bimestrais em sua
expressao matematico-contabil. Repetindo o ja exposto acima: pela propria
diccao literal do art. 2° da LDO 2014, as metas ndo s&o enunciadas como
absoluta e incondicionalmente impositivas. Pela definicdo do préprio vernaculo,
"meta" nao significa imposi¢cado, mas intencao, propdsito, objetivo. Assim, pode
ou nao ser alcancada e, especialmente no caso das metas de resultado fiscal,
seu cumprimento dependente de multiplos fatores que ndo apenas a vontade do

gestor.

Chamo em apoio a este entendimento a conclusdo da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagao Financeira da Camara dos Deputados, em seu Estudo
juntado ao processado destas contas, que alerta de forma bastante clara sobre
as restricdes reais que pesam sobre as decisdes de ajuste fiscal a curto prazo

na moldura da LRF:

2) Classificagéo das despesas primarias. A crise fiscal de 2015 mostrou
o esgotamento do modelo de ajuste fiscal baseado unicamente na

136 De certo modo, é o que se verificou em 2015-2016, em que a titular do Poder Executivo foi
cobrada "politicamente" pelo Congresso Nacional em relagao a temas vinculados ao controle das
contas publicas, em procedimento que sera abordado posteriormente neste relatério. Pretender
mais do que isso é querer dar as normas uma abertura que nao tém.
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contengao de despesas discricionarias, tal como hoje classificadas, e que
representa uma espécie de seguro para garantir o atingimento da meta
fiscal. Esse valor é cada vez menor, sendo que existem despesas desse
grupo de dificil redugdo, inclusive do ponto de vista juridico, porque
afetam direitos e garantias constitucionais. De outro lado, alguns gastos,
ainda que classificados na LDO como “obrigatérios”, ndo geram direito
subjetivo, podendo ser reduzidos pela restricdo orcamentaria. Sao
despesas de natureza discricionaria cuja obrigatoriedade de execucéo
esta circunscrita aos montantes aprovados no orgamento, e que
poderiam, teoricamente, estar submetidas a um processo de restricao.
[...]

4) Aperfeicoamento normativo na definicdo de metas fiscais. As metas
de resultado (primario), fixadas na LDO, adquiriram carater cogente.
Medida pela diferenca entre receita e despesa primaria (obrigatoria ou
discricionaria), as hipoteses de déficit no atingimento da meta durante a
execugao da LOA podem advir da queda na receita estimada, e/ou do
aumento de despesas obrigatorias. A limitagdo do empenho e
pagamento (contingenciamento) somente € possivel nas despesas
discricionarias, variavel de controle do sistema.

Esse modelo tem se mostrado funcional dentro do curso normal ou
planejado das finangas publicas, ou seja, desde que haja volume
consideravel de despesas discricionarias a serem contingenciadas e que
nao se verifiquem grandes desvios em relagdo as premissas e
parametros adotados na elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais.

De outro lado, podem ocorrer situagdes imprevisiveis ou de dificil
previsdo. Admite-se genericamente, no campo do direito, que eventos
caracterizados pela sua inevitabilidade e que independem da vontade
das partes possam diferir ou mesmo afastar obrigagbes. Sao fatos que
geram efeitos ou consequéncias inevitaveis, dai inexigivel conduta
diversa do agente. Obviamente nao basta, nesses casos, a alegagao da
parte interessada. Cada fato e suas circunstancias, o dano ocorrido e a
eventual culpabilidade devem ser sempre analisados e interpretados de
forma ponderada pelo juiz.

Em relacdo a obediéncia das regras fiscais, cabe ao Legislativo, com
base no parecer prévio do TCU, fiscalizar o seu cumprimento e
especialmente julgar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, examinando a relevancia dos eventos do ponto de vista
técnico e também politico, e eventuais circunstancias excludentes,
guando escapam do controle do gestor.'37

Qualquer cidadéao, parlamentar ou partido pode ter opinido diferente sobre

0s pesos relativos dos fatores a serem ponderados. Pode alegar que, em sua

137 Estudo Técnico n° 05/2016 - Subsidios a Apreciagdo dos Itens 8.6 e 8.8 do Parecer Prévio
TCU - Contas 2014, da Consultoria de Orgamento e Fiscalizacdo da Camara dos Deputados,
juntado ao processado e também disponivel em https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2016/et05-2016, pp. 32-33. Acesso 05/08/2019.
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opinido, deveria ter havido contracado fiscal maior, ou paralisagdo maior de
atividades governamentais. Porém, quem estava legitimado a fazé-lo era aquela
que recebeu o mandato popular para decidir em qual proporcéo os valores —
parcialmente contraditérios naquela circunstancia — deveriam ser ponderados.
Com a vantagem dos quase cinco anos desde entao decorridos, podemos
demonstrar que as opc¢des entdo adotadas pecavam, se tanto, de uma certa
ingenuidade, de uma esperanga e uma sinalizagdo quase idealistas em ainda
perseguir parametros rigorosos de equilibrio fiscal, mesmo expondo-se a
descumprimentos parciais. Isto porque outros governos, de signo politico
contrario, tampouco mantiveram o suposto equilibrio que se exige a Presidenta
de 2014. Ao contrario, protegeram-se com a explicitacdo (coonestada pelo
Congresso) de uma explosao da divida publica e dos déficits primarios, de forma
continua, o que demonstra, no minimo, a impossibilidade fatica de manter o
Estado dentro dos limites contabeis que se pretende impor como exigiveis em
2014. Veja-se na tabela abaixo a quase espantosa transformac¢do das metas
fiscais desde 2014.

METAS FISCAIS —2014/2021

R$ milhées
Ano Meta inicial Meta final

2014 49.072 10.072
2015 -19.155 -19.155
2016 30.554 -163.942
2017 -143.100 -163.100
2018 -131.300 -161.300
2019 -132.000 -132.000
2020 -118.910 -124.100
2021 -247.118 -247.118

Obs.: Meta inicial: LDO aprovada.

Meta Final: LDO aprovada mais alteragées legislativas ao longo do
exercicio.

Fonte: Leis de diretrizes orgamentarias federais e leis que as
alteraram8,

138 2014 - Lei n° 12.919, de 24 dezembro de 2013, art. 2° e 3° (alt. Lei n°® 13.053, de 15 de dezembro de
2014, com estimativa de abatimento de R$ 106 bilhdes em fungéo dessa alteragéo, cfe. RARDP do quinto
bimestre, datado de 21/11/2014 (transcrita a p. 807 do Relatério TCU);

2015 - Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015, art. 2°.

2016 - Lei n°® 13.242, de 30 de dezembro de 2015, art. 2° (alt. Lei n® 13.291, de 25 de maio de 2016) 2017
- Lei n® 13.408, de 26 de dezembro de 2016, art. 2° (alt. Lei n® 13.480, de 13 de setembro de 2017);

2018 - Lein® 13.473, de 8 de agosto de 2017, art. 2° (alt. Lei n® 13.480, de 13 de setembro de 2017);

2019 - Lei n® 13.707, de 14 de agosto de 2018;
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Os numeros acima mostrados deixam claro o profundo desequilibrio
estrutural das finangas publicas e a virtual impossibilidade de cumprimento da
meta inicialmente definida para 2014 (n&o pelo Executivo, mas pelo Congresso
ao aprovar a LDO respectiva). Esse desequilibrio ndo encontra raizes apenas no
exercicio de 2014, nem tem como motivo apenas a agao da mandataria nesse
exercicio: se cumprir metas positivas de resultado primario dependesse apenas
da vontade presidencial, isso teria sido realizado por seus sucessores a partir de
2016. O que se viu foi o contrario: um mergulho cada vez maior em déficits
primarios, em proporgdes incomparavelmente maiores que em 2014. Se esta
capitulacao arealidade fiscal ndo é condenavel nesses sucessores, muito menos
0 sera na conduta da Presidenta que, em 2014, ainda buscou conter, no limite

do quase impossivel, a execucao de déficits primarios.

Vendo tais sucessivos déficits posteriores a 2014, superiores a 130
bilhdes de reais, os pouco mais de 13 bilhdes de possivel descumprimento de
meta fiscal por conta dos decretos de crédito suplementar tornam-se quase
risiveis: a Presidenta arriscou, sim, nao atender a meta fiscal (e responder
politicamente por isso), em fungcdo do terrivel quadro macroeconémico que
comegou a dar sinais em 2014, e que se prolonga até hoje, como uma legitima
opcgao de politica econdmica. Poderia nao té-lo feito, optando por arriscar um
agravamento da reducgdo da atividade econdbmica ou a desprotegédo social da
populagdo mais pobre. Fez, naquelas duas semanas, a opgao politica que julgou
consentanea com o compromisso assumido com os eleitores, a qual, do ponto
de vista formal, sequer implicou irregularidade contabil, eis que ao final do
exercicio a execugado compatibilizou-se com a meta. N&o se vislumbra, no caso,

sendo o legitimo exercicio das prerrogativas do cargo de Presidenta da

2020 — Lei n°® 13.898, de 11 de novembro de 2019, art. 2° (alt. Lei n® 13.983, de 3 de abril de 2020);
2021 — Lei n°® 14.116, de 31 de dezembro de 2020.
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Republica. Nao ha, portanto, como apontar irregularidade na conduta ou na

responsabilidade da mandataria.

Do carater anual da meta fiscal

E preciso considerar ainda o horizonte temporal. Se as metas fiscais
fixadas sdo anuais, segundo a LRF (art. 4°, § 1°, e art. 9°), ndo seria possivel,
por auséncia de amparo legal (art. 5°, inciso IlI, da Constituicdo), ou sequer
conveniente, pelas dificuldades praticas e potenciais transtornos dai decorrentes,
exigir o cumprimento de metas bimestrais a qualquer custo como se fosse esse
o objetivo da lei. Do ponto de vista estritamente legal, ndo subsiste qualquer
duvida de que a meta fiscal é anual, pois a LRF define, textualmente, no art. 4°,
§§ 1° e 2°, que o0 anexo de metas fiscais constante da LDO devera estabelecer
as metas anuais, conter a avaliagédo do cumprimento das metas relativas ao ano

anterior e o demonstrativo das metas anuais pretendidas. A saber:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do
art. 165 da Constituicao e:

[...]

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes
e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem
€ para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conterd, ainda:

| - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

I - demonstrativo das metas anuais, instruido com memodria e
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da
politica econémica nacional;

Portanto, a LRF estabelece metas anuais que deverdo ser monitoradas

bimestralmente, pelo Poder Executivo (art. 9°, caput, da LRF), e

quadrimestralmente (maio, setembro e fevereiro), oportunidades em que aquele

Poder devera demonstrar o cumprimento das metas, em audiéncia publica, no
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ambito do Poder Legislativo (art. 9°, § 4°, da LRF). Tal sistematica de
acompanhamento esta em perfeita sintonia com os principios do planejamento,

da prudéncia e da transparéncia.

A percepcao de que as metas fiscais estabelecidas na LDO nao
desconsideram potenciais cenarios de turbuléncia econbmica pode ser
observada na opinido de especialistas no assunto (os quais expressaram,
inclusive, posicdo muito critica em relagdo a gestdo fiscal da presidenta em

varias ocasides):

A inovacao de fixar metas em valores nominais veio com a LDO da Uniao
para 2011. Na pratica, se a meta que constou no projeto do Executivo
(elaborado nos primeiros meses do exercicio anterior ao que ele se refere)
for aceita pelo Congresso (a LDO deve ser aprovada antes do recesso
do meio do ano anterior) e ndo mais for alterada até o encerramento do
exercicio a que se refere, significa supor correto e perfeito um cenario
macroecondmico tragado quase vinte meses antes do fechamento do
exercicio. Por mais estabilidade que tenha ganhado a economia
brasileira, em relacdo ao seu passado mais distante, essa ainda esta
muito longe de um cenario tipico de economias avangadas. Ainda mais
em tempos de fortes turbuléncias internacionais, é dificil, para nao dizer
impossivel, que a evolugao efetiva de pregos e produto fique muito
préxima da projetada com tanta antecedéncia.

Nesse contexto institucional e econdémico, reprogramar metas seria mais
do que natural, quando elas forem fixadas em valores correntes, e nao
indexadas ao IPCA ou ao PIB. E um processo corriqueiro no ambito dos
orcamentos estaduais e municipais e nunca se teve noticia de maior
polémica ou debate publico quando se processa, hem sendo chamado
de revisdo, mas de reprogramacéo da meta de resultado fiscal e de saldo
de divida'®.

A LRF n&o se descuidou desse aspecto. Veja-se que o art. 66 daquela

Lei'40 estabelece que os prazos previstos para enquadramento dos entes da

139 BARROS, Gabriel Leal de; AFONSO, José Roberto. Sobre "fazer o cumprimento" da meta
de superavit primario de 2012. Texto para Discussdo: FGVIBRE, Jun/2013. Disponivel
https://portalibre.fgv.br/main.jsp?lumPageld=8A7C82C53B9D2561013BB36110F5309F &lumlte
mld=8A7C82C53CAC196A013CF2AE9E443197. Acesso em 31/07/2019.

140 Art. 66. Os prazos estabelecidos nos arts. 23, 31 e 70 serdo duplicados no caso de
crescimento real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou estadual
por periodo igual ou superior a quatro trimestres.

§ 1° Entende-se por baixo crescimento a taxa de variacdo real acumulada do Produto Interno
Bruto inferior a 1% (um por cento), no periodo correspondente aos quatro dltimos trimestres.
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Federacao nos limites de despesa com pessoal e divida poderao ser duplicados,
no caso de crescimento real baixo (inferior a 1%) ou negativo do PIB nacional,
regional ou estadual por periodo igual ou superior a quatro trimestres. No caso
especifico de a divida ultrapassar os limites, o § 4° do mesmo artigo dispbe que
0 prazo para ajustamento ao limite pode passar de trés para até sete
quadrimestres, se forem verificadas mudangas drasticas na condug¢do das
politicas monetaria e cambial, reconhecidas pelo Senado Federal. Na mesma
linha, o art. 4°, § 2°, inciso Il, da LRF'4', ao estabelecer os critérios a serem
observados na definicao das metas fiscais anuais, destaca que estas deverao
ser consistentes "com as premissas e os objetivos da politica econbmica

nacional".

Todos esses dispositivos legais revelam, com clareza, que a analise
integrada e contextualizada do cenario econdmico do Pais deve fazer parte da
avaliagao e da gestao fiscal responsavel. O art. 9° da LRF'42 prevé o mecanismo
do contingenciamento tdo somente quando identificada a "necessidade", ou,
porque nao dizer, "possibilidade" de se efetuar as limitacbes de empenho e

pagamento com o fito de atingir a meta fiscal estabelecida. Se o art. 9° da LRF

§ 2° A taxa de variagdo seréa aquela apurada pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica ou outro 6rgdo que vier a substitui-la, adotada a mesma metodologia para apura¢do
dos PIB nacional, estadual e regional.

§ 3° Na hipotese do caput, continuardo a ser adotadas as medidas previstas no art. 22.

§ 4° Na hipotese de se verificarem mudancas drasticas na condugdo das politicas monetaria e
cambial, reconhecidas pelo Senado Federal, o prazo referido no caput do art. 31 podera ser
ampliado em até quatro quadrimestres.

141 Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo
e:

[-]

§ 2° O Anexo contera, ainda:

[]

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoéria e metodologia de calculo que
justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da politica
econdmica nacional;

12 Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera néo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo
de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoveréo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagéo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.
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estabelece que a limitagcdo de empenho e pagamento deve ocorrer segundo 0s
critérios da LDO, e se esta, conforme o art. 51 da LDO 2014, determinava o
contingenciamento bimestral apenas em caso de "necessidade”, deve-se aceitar
que tal contingenciamento reserva certa carga de discricionariedade. Isto porque,
de um lado, e conforme ja exaustivamente abordado na subsecéo anterior, a
propria meta anual ndo seria obrigatéria a qualquer custo, haja vista a
necessidade de cumprir obrigagdo de carater legal ou de realizar despesa de
carater inadiavel capaz de, se nao executada, comprometer a seguranga, a vida,
a continuidade do servigo publico, a conservacgao do patriménio publico. De outro
lado, diante do que agora se expde, mesmo que uma avaliagdo bimestral levante,
por meio de hipoteses de desempenho para arrecadacao, a possibilidade de
descumprimento da meta anual, o Executivo dispora, em tese, até o ultimo dia
do exercicio para dar cumprimento ao originalmente programado, ou propor a
sua alteracao, pela via legislativa. As avaliacdes bimestrais ndo tém poder de
alterar a meta, apenas a lei de alteragdo da LDO o pode. Como dito
anteriormente, bimestral seria apenas o monitoramento com vistas a adotar as
medidas necessarias para atingir os resultados fiscais estabelecidos, as quais,

todavia, ndo devem ser adotadas a qualquer custo.

Nesse ponto, alias, a participacdo do Tribunal de Contas é de suma
importancia. Deve ele "alertar" os Poderes e 6rgaos sempre que o atingimento

das metas esteja em risco (art. 59, § 1°, inciso |, da LRF).

Como nao consta ter havido qualquer alerta da Corte naquele ano, nem
tais alertas sdo mencionados no Parecer Prévio sobre as contas presidenciais,
€ de se supor que, em 2014, nem mesmo o Tribunal tenha identificado
necessidade de contingenciamento no periodo bimestral, considerado o cenario
econdmico-fiscal entdo diagnosticado e constante dos relatérios bimestrais de
acompanhamento da receita e da despesa, regularmente publicados. Por outro
lado, a fiscalizagdo do monitoramento deve ser realizada diretamente pelo
Congresso Nacional, cuja frequéncia do controle esta formalmente estabelecida
tanto na LRF (art. 9°, §§ 4° e 5°, e art. 59, inciso |), quanto na LDO (art. 51, §§
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4° a 6°, da LDO 2014) e na Resolugao n° 1, de 2006-CN (arts. 2°, inciso llI,
alineas "d" e "c"; 22, inciso | e § 3°, inciso Il; e 154, § 2°). No Congresso, no
ambito desta Comisséao, o Poder Executivo, apds cada quadrimestre, demonstra
e avalia o cumprimento das metas (art. 9°, § 4°, da LRF). Havendo necessidade,
apresenta esclarecimentos adicionais solicitados pela CMO. Logo, ha
fiscalizacdo sobre a questao pelo Poder titular do controle externo. Tampouco
ha noticia de qualquer manifestacdo da CMO ou do Congresso em relagao a

eventual descumprimento da meta.

Sendo, portanto, 0 monitoramento da meta uma tarefa conjunta do Poder
Legislativo, do Poder Executivo e do TCU, alguma falha que se pudesse suscitar
no descumprimento do rito prudencial ndo poderia ser atribuida apenas ao

Executivo.

A natureza orcamentaria das metas fiscais e a mudanca de cultura

institucional

Ao discutir os pontos anteriores, estamos partindo sempre de uma
premissa de que a compatibilidade do regime fiscal com as metas tragadas na
LDO deve verificar-se tanto na programagédo orgcamentaria (medida pelas
dotagdes autorizadas) quanto na execugao (medida na execugéao por caixa). Nao
se deve criar autorizagdes superiores aos quantitativos associados a meta, para
remeter a execucdo financeira uma suposta “escolha” entre possiveis
alternativas de gasto, limitada na execugdo a observancia dos limites de
empenho e de pagamento. Dessa forma, o orgamento passa a ser a primeira
linha de defesa do equilibrio fiscal, e o instrumento politico e gerencial das

verdadeiras escolhas do gasto publico.

E uma premissa correta. Concordo com essa interpretacdo. E um avango

institucional.
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Porém, n&o se pode esquecer que escrevemos € julgamos em 2022, com
o beneficio de mais de sete anos de experiéncias e aprendizados acumulados
desde o exercicio que se pretende avaliar. Esse avancgo institucional de que
desfrutamos hoje foi construido a partir de uma longa e sofrida evolugéo do
ambiente politico, técnico e institucional. Em 2014, essa clareza estava longe de
ser uma realidade. Ao contrario, a cultura prevalecente acolhia, em grande
medida, a visdo — que hoje chamamos convictamente de retrograda — de que as

metas fiscais se veem exigiveis apenas na execug¢ao financeira.

A comecar, existia na época — como ainda subsiste, infelizmente — uma
disseminada e injustificavel percepgéo de que os orgamentos publicos no Brasil
ndo sdo impositivos'*3, de modo que as programagdes orcamentarias serdo
sempre possibilidades de execugao (ressalvados os casos de execugao
obrigatéria). Era — e segue sendo, para detrimento da boa gestdo publica — a
“falacia do orcamento autorizativo”, que tdo somente agora comeca a ser
questionada frontalmente em termos doutrinarios e técnicos, ainda sem uma
explicitagdo normativa completa’4. Como decorréncia desse modelo
autorizativo, surgia a percepcao de que o Chefe de Governo sempre pode

discricionariamente, nos limites legais, adaptar as programacdes as

143 A proposito, a excelente monografia de Eduardo Mendonga (MENDONGCA, Eduardo Bastos
Furtado de: A Constitucionalizagdo das finangas publicas no Brasil: devido processo
orcamentario e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010), onde se conclui que as
programacgdes orgcamentarias deveriam ter forga imperativa. Foi nesse alentado estudo que se
baseou o STF, mediante a ADI 4663, sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, para afirmar que: "as
normas orgamentarias ostentam, segundo a licdo da moderna doutrina financista, a denominada
forca vinculante minima, a ensejar a imposicdo de um dever prima facie de acatamento,
ressalvada a motivagdo administrativa que justifique o descumprimento com amparo no
postulado da razoabilidade, sejam elas emanadas da proposta do Poder Executivo ou fruto de
emenda apresentada pelo Poder Legislativo [...]"

144 Para uma discussao atualizada da inadequacgédo técnica e institucional desse modelo, cf.
SILVA, Fernando Veiga Barros; BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. Entre o mar do
“autorizativo” e a pedra do “impositivo das emendas”. sobre a possibilidade de resgate
institucional do orgcamento brasileiro. Série Orgamento em Discussao, n° 44. Brasilia: Senado
Federal, 2019. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/orcamento-em-
discussao/edicao-44-2019-entre-o-mar-do-201cautorizativo201d-e-a-pedra-do-201cimpositivo-
das-emendas201d-sobre-a-possibilidade-de-resgate-institucional-do-orcamento-brasileiro.
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circunstancias. Por isso, 0 agravamento da queda na arrecadagao poderia até
ocorrer, mas sem impedir o ajuste nas programacdes. Nessa interpretacdo, o ato
de abertura de crédito somente faz isso: redefine alocacbes a serem,
posteriormente, executadas, o que se torna mais imperativo ainda nos
momentos de escassez de recursos, ante a necessidade de se focar prioridades:
uma coisa seria a abertura do crédito, enquanto outra, completamente distinta,
o seu limite de execucédo. O ato presidencial questionado realiza, por imposicao
legal (art. 42 da Lei n° 4.320, de 1964), apenas o primeiro (a abertura), para

disponibilizar ou reorganizar os creditos.

Segundo essa visao superada — mas entao vigente, a abertura de crédito
pode implicar aumento nas autorizagcbes de despesa, quando, por exemplo,
embasada em excesso de arrecadacdo, o que pode redundar em possivel
excesso de autorizagbes'#®, mas ndo existiria vedagdo legal para isso, nem
afetaria o limite de execugao (este fixado por normativo distinto). Trata-se de
fendmeno ja antigo: o excesso de autorizagbes € um fendmeno ja ha muito
identificado pelas Consultorias de Orcamentos do Senado e da Camara dos
Deputados. E negativo porque sinaliza para a sociedade um nivel de acdes
estatais acima do que de fato podera, em face das limitagdes fiscais, ser
realizado. Porém, € uma falha ainda hoje ndo superada de todo no processo de
elaboragao orcamentaria, que dira em um exercicio, 2014, em que a questao
comecgava a surgir a luz publica exatamente em fungao dos apontamentos que
ora discutimos. A pratica de ampliar as autorizagbes/programacgdes necessita
reparos, mas nao se poderia pressupor que essa condigao fosse internalizada

naquele momento com a convicg¢ao de que desfruta hoje.

Até porque essa interpretacdo hoje construida é fruto de um longo
aprendizado que resultou na ressignificacao técnico-politica dos conceitos: dista

muito de ser Obvia ou literal. Ao contrario, ha fortes razdes faticas e juridico-

145 Veja que o excesso de arrecadacgdo pode ser projetado para determinada fonte de recursos
ao mesmo tempo em que se espera frustragédo da receita global (considerando-se o conjunto das
fontes de recursos).
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formais para uma leitura muito distinta dos conceitos, que somente agora
comegam a ser superadas no entendimento técnico, politico e social. Pelo lado
fatico, é evidente que nao é possivel determinar, a priori, 0 nivel exato de
programacgdes a serem executadas com o nivel estimado das receitas, cuja
realizacao varia significativamente. As autorizagdes de despesa sao, também,
também baseadas em estimativas, de modo que nem tudo que € programado
torna-se possivel de ser realizado (nem todas as programagdes vingam, nem
todos os contratos e convénios previstos sdo confirmados, as proprias
prioridades podem mudar de forma imprevista em emergéncias). Do ponto de
vista do aumento da despesa, também existe a possibilidade de abertura
obrigatdria de créditos adicionais, como os necessarios para distribuir o excesso
de arrecadagao de tributos que sao objeto de particdo nos termos da
Constituicdo (arts. 158 a 162 da Constituicdo)'#® ou para atender outros gastos
obrigatérios (art. 17 da LRF). Deste modo, o proprio mecanismo de
contingenciamento tem, mesmo hoje, algum papel inevitavel de “ajuste fino” do
incontornavel desalinhamento ex post de mais autorizagdes do que capacidade
de execugao, ainda que tal papel seja residual e inercial, ndo incondicional e ex
ante como se sustentava anteriormente. Ja do ponto de vista formal, o texto
literal da LRF exige contengdo apenas no momento subsequente a abertura do
crédito, pois descreve o mecanismo prudencial taxativamente como "limitacéo
de empenho e movimentacgao financeira", e ndo como limitagdo a programacéao
ou a reprogramacao das acdes orgcamentarias, nos termos dos arts. 9° e 17 da
LRF, e, em 2014, em conformidade com o art. 51 da LDO 2014. Estes contornos
legais definem os limites de execugdo, com base nas programagdes
disponibilizadas, mas nao proibem a programagao ou reprogramagao, apenas

tém por efeito restringir os valores que serao executados, pagos (art. 50, § 13,

148 |magine-se a potencialidade de conflito federativo, em termos juridicos, no caso de, por
qualquer que seja a razéo, coibir-se a abertura de crédito que vise incorporar excesso de tributos
para viabilizar sua distribuigdo aos demais entes da Federagdo, sendo que tais tributos séo
receita propria devida a esses entes de forma incondicional pela prépria letra da Constituigao.
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da LDO 2014). Visa-se nesses instrumentos legais, portanto, o alcance da meta

de resultado fixada, que é aferida afinal pelo regime de caixa.

E admissivel, portanto, & luz do que se dispunha no debate técnico e
politico em 2014, que se conservasse o entendimento de n&o ser a san¢ao da
lei (ou edigao do decreto) de abertura de crédito o que coloca em risco o alcance
das metas previstas, mesmo que na sua elaboragao nao se tenha empregado a
melhor técnica na estimacgéo das receitas ou na fixagdo das despesas (se essa
premissa fosse adotada incondicionalmente, a propria lei orcamentaria nao
poderia ser sancionada para abrir os créditos nela contidos, pois a experiéncia €
que sempre € insuficiente para compatibilizar a arrecadagdo com as despesas
do ano somadas ao montante de restos a pagar, o que fica demonstrado pelos
sucessivos decretos de contingenciamento editados no inicio de cada exercicio
financeiro. Nesse diapasao, somente a execugao pode serincompativel, ou nao,
com o alcance da meta pretendida e nunca, como pretendeu a Corte, a abertura
de crédito. A execugdo se verifica em trés etapas (empenho, liquidagéo e
pagamento), as quais sdo posteriores ao ato de abertura do crédito, e ocorrem

no ambito de cada 6rgéo e ministério.

Essa foi a l6gica entao utilizada pela Administragdo. Passemos ao estudo
literal da disposigéo legal constante da LOA 2014 quanto a autorizagdo para

abertura de crédito:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos
valores constantes desta Lei, excluidas as alteracbes decorrentes de
créditos adicionais, desde que as alteragdbes promovidas na
programacao orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta
de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2014 e sejam
observados o disposto no paragrafo unico do art. 8° da LRF e os limites
e as condi¢des estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
quaisquer valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacao
de emendas individuais apresentadas por parlamentares, para o
atendimento de despesas:

| - em cada subtitulo, até o limite de 20% (vinte por cento) do respectivo
valor, mediante a utilizagdo de recursos provenientes de:

a) anulagao parcial de dotagdes, limitada a 20% (vinte por cento) do valor
do subtitulo objeto da anulagao;
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b) reserva de contingéncia, inclusive a conta de recursos préprios e
vinculados, observado o disposto no art. 5°, inciso lll, da LRF;

C) excesso de arrecadacao de receitas préprias, nos termos do art. 43,
§§ 1°,inciso Il, 3° e 4°, da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964;

d) excesso de arrecadacéao das receitas do Tesouro Nacional; e

e) superavit financeiro apurado no balanco patrimonial do exercicio de
2013, nos termos do art. 43, §§ 1°, inciso |, e 2°, da Lei n° 4.320, de 1964;

No ponto controvertido, o artigo autorizava a abertura de crédito
suplementar, desde que a alteragdo nas programacdes fosse concilidvel,

harmonizavel, compativel com a obtencdo da meta de resultado primario de 2014.

Para ser incompativel com a obtenc&o da meta, segundo o paradigma da época

que acima exaustivamente explanamos, o crédito aberto teria de impactar a
execugao financeira do orgamento, pois 0 mero ato de abertura (assim como a
sancao da LOA) nao teria qualquer impacto sobre a execugéo, porque é ato
prévio a esta. Poder-se-ia alegar que o art. 4° esteja se referindo a meta
meramente programada, a formal. Mas nao € disso que o texto literal do artigo

trata, pois refere-se a obtencdo da meta, e a meta somente € obtida na execugao

financeira do orgamento. Por consequéncia, o dispositivo ndo tem nexo direto
com a programacgao e sim com a "execugao" orcamentaria (como se viu, a
obtengcao da meta estabelecida para o exercicio foi plenamente preservada, nao
obstante a abertura de tais créditos, pois em todos os casos a execugao
correspondente ficou condicionada aos limites impostos pelo contingenciamento.
O que hoje se tem, com o beneficio do tempo decorrido, € uma interpretagcéo
ampliativa desses dispositivos, um entendimento de que “compativel com a
obtengao da meta” significa, por interpretagéo sistémica, “reprogramacéo formal
das dotacdes e controle da execucao financeira, ambos, compativeis com um
resultado numérico final aderente a meta”. Nada a objetar a essa ampliagao da
interpretacao feita desde entdo. Nao é toleravel, porém, pretender culpabilizar a
Presidenta da Republica por ndo ter, em 2014, adotado essa interpretacao
ampliativa quando ninguém, nem nos 6rgaos técnicos do Executivo, nem no TCU,

nem no Congresso, havia sequer articulado essa possibilidade.
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De outro lado, verifica-se que o TCU fundamenta sua conclusao para
caracterizar como irregular a abertura dos citados créditos suplementares diante
do fato de que, no periodo de 5/11 a 14/12/2014, quando os decretos foram
publicados, ja se tinha "certeza" de que a meta fiscal anual fixada pelo art. 2° da
LDO 2014 nao seria cumprida'’. Confira-se (p. 802 do Relatério TCU):

De acordo com a legislagéo ja apresentada, quando ha expectativa de
nao atingimento da meta de superavit primario, o Poder Executivo deve
proceder a limitagdo de empenho e movimentagao financeira, com fulcro
nos principios da gestao fiscal responsavel. Porém, no periodo de 5/11 a
14/12/2014, ndo havia somente expectativa, mas a certeza do nao
cumprimento da meta fixada no art. 2° da LDO 2014, haja vista o envio
do PLN 36/2014 ao Congresso Nacional prevendo sua redugéo, e,
posteriormente, a edigdo do RARDP do 5° bimestre, no qual ja constou
a necessidade de ampliagao do espaco fiscal.

Todavia, mesmo ciente de que a meta de resultado primario nao seria
alcangada, o Poder Executivo ndo realizou limitagdo de empenho e
movimentagao financeira, omissao que afronta o art. 9° da LRF c/c o art.
51 da LDO 2014.

[...]

Como € possivel depreender a partir do arcabougo legal pertinente,
naquela ocasido, a abertura de qualquer crédito suplementar, que nao
por anulacao de dotagao, destinado a cobertura de despesas primarias
seria incompativel com a obtencédo da meta de resultado primario, porque
simplesmente o alcance da meta de superavit fixada na LDO ja se
encontrava comprometido.

[...]

Imprescindivel enfatizar que uma responsavel e tempestiva atuagao do
Poder Executivo, no que se refere a frustragdo de receitas e aumento das
despesas obrigatérias no decorrer do exercicio, implicaria limitagdo de
empenho e movimentagao financeira em data anterior ao RARDP do 5°
bimestre e a edigdo dos decretos ndo numerados em comento.

As contas do Poder Executivo em 2014 se encontravam em um ambiente
de resultados fiscais bimestrais desfavoraveis e com alto risco de nao
atingimento das metas, como ja relatado e também detalhado na analise
das irregularidades 9.2.9 e 9.2.10 (item 8.6). Por essa razado, a
compreensao do cenario e das circunstancias em que os decretos nao
numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, foram

147 E inadequado afirmar simplesmente, como o fez o TCU, antes do encerramento do exercicio,
que a meta de resultado estabelecida ndo seria alcangada. Sendo a meta anual aferida pelo
regime de caixa, em que os pagamentos podem ser controlados de modo a entregar a meta
prevista, s6 se pode falar em atingimento ou ndo da meta apoés o término do ano respectivo e
concluida a respectiva contabilizagdo. Antes disso, ha mera possibilidade, expectativa, projecao,
conjectura, especulagao.
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editados é fator primordial para que se alcance a significAncia da
irregularidade ora tratada.

Tal conclusdo, todavia, ndo corresponde ao cenario prospectivo de
receitas, despesas e meta fiscal prevista para o exercicio, segundo consignado
nos Relatérios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias, cuja finalidade
€, exatamente, orientar a necessidade ou ndo de contingenciamentos, nos
termos do art. 9° da LRF e do art. 51 da LDO 2014. Consta do Relatério de
Avaliacao do 5° bimestre de 2014 (divulgado em 21/11/2014), por exemplo, que,
nada obstante o agravamento da crise econdmica, o cenario entdo considerado
ja contemplava a revisdo da meta do exercicio, objeto do PLN n°® 36/2014, e que,
portanto, o abatimento da meta previsto de R$ 106,0 bilhdes seria "compativel
com a obtengdo de um resultado priméario de R$ 10,1 bilhées". Assinala ainda
referido Relatorio que, diante da "combinagao de fatores citados", seria possivel
a ampliagao dos limites de empenho e pagamento das despesas discricionarias

em relacdo aos limites constantes do Relatério de Avaliagédo do 4° bimestre'48;

12. Nesse contexto, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional,
por intermédio da Mensagem n° 365, de 10 de Novembro de 2014,
Projeto de Lei que altera a LDO-2014 (PLN n° 36/2014) no sentido de
ampliar a possibilidade de reducdo da meta de resultado primario no
montante dos gastos relativos as desoneragdes de tributos e ao PAC. Ou
seja, em caso de aprovacao do referido projeto, o valor que for apurado,
ao final do exercicio, relativo a desoneracdes e a despesas com o PAC,
podera ser utilizado para abatimento da meta fiscal. O presente relatério
ja considera o projeto de lei em questdo, indicando aumento de R$ 70,7
bilhdes na projecdo do abatimento da meta fiscal. Isso posto, o
abatimento previsto, neste Relatério, é de R$ 106,0 bilhdes, o que é
compativel com a obtengdo de um resultado primario de R$ 10,1 bilhdes.
[...]

23. Diante da combinacdo dos fatores citados, mostra-se possivel a
ampliacdo dos limites de empenho e pagamento das despesas
discricionarias em relacdo aos limites constantes da Avaliagao do 4°
Bimestre, conforme demonstrado a seguir:

148 BRASIL. Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias: 5° bimestre de 2014.
Secretaria de Orgcamento Federal. Brasilia. Novembro de 2014.
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O préprio TCU reconhece que os "Relatérios de Avaliagao de Receitas e
Despesas Primarias do terceiro e quarto bimestres consignaram nao haver
necessidade de contingenciamento e nem de alteracdo da meta de resultado,
alegando reducéao na previsao de receitas combinada a decréscimo na projegao
de despesas" (p. 802 do Relatério TCU).

Portanto, a abertura dos créditos suplementares foi realizada em estrita
consonancia com o cenario fiscal projetado nos instrumentos de monitoramento
e avaliacdo do cumprimento das metas previstas na LDO. Como ja se disse a
exaustdo nos paragrafos acima, a meta fiscal € anual, o monitoramento e a
avaliacdo s&o bimestrais e quadrimestrais e a necessidade de
contingenciamento € determinada exatamente pelas avaliagdes formalmente
expressas nos relatérios periddicos de avaliacdo. Como os decretos néao
infringiram, sob nenhuma forma, o cenario fiscal projetado para o exercicio, nao
ha que se falar em ilegalidade, ofensa a lei orgamentaria ou descumprimento da
LRF. Outra coisa sera a critica técnica a precisdo das estimativas: na verdade,
0 que se pode extrair das observagbes da Corte, € que esta se insurge
especialmente contra a consisténcia dos relatérios de avaliagao elaborados pelo
Poder Executivo e também quanto ao critério utilizado de considerar, na
avaliagao bimestral, a redugcdo da meta fiscal proposta pelo PLN n° 36/2014,

posto que este estava pendente de aprovagao pelo Congresso Nacional.

Disse o TCU, no que toca a dissonancia dos relatérios com a realidade
fiscal do Pais (p. 801):

Na verdade, o RARDP do quarto bimestre ndo apontou a necessidade
de se realizar novos contingenciamentos para o cumprimento da meta de
resultado primario ao apresentar um cenario totalmente dissonante da
realidade demonstrada no Relatério de Avaliagdo do Cumprimento das
Metas Fiscais do segundo quadrimestre de 2014 e ignorar a necessidade
de adocéo de medidas corretivas.

E com relacédo ao PLN n° 36/2014:

[...] Ora, o Poder Executivo ndao pode deixar de cumprir a obrigagéo de
fazer contingenciamento e, ao revés, ampliar a capacidade de empenho,

260 de 314

SF/22885.85990-64



CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao

justificando que vedou a utilizagdo do valor ampliado até que fosse
aprovado projeto de lei alterando a meta fiscal.

Em regra, uma lei para entrar em vigor precisa ser aprovada pelo
parlamento, sancionada e publicada. Ndo havendo periodo de vacancia
a ser observado, a lei tera vigéncia imediatamente apds sua publicagao.
Ou seja, o PLN 36/2014 se constituia mera proposta, nao tendo validade
no mundo juridico até que, no dia 15/12/2015, apds rito pertinente, foi
transformado na Lei 13.053/2014, publicada em edicido extra do Diario
Oficial da Unido.

Assiste razdo a Corte de Contas no que diz respeito a utilizacdo, pelo
Poder Executivo, de cenarios econdmicos e fiscais pouco consistentes com a
conjuntura, o que acabou comprometendo, em alguma medida, a confiabilidade
dos numeros e proje¢des apresentados nas publicagdes e mesmo na elaboragéo
do orcamento. Este, sem duvida, € um aspecto que precisa ser melhorado, o que
reforgca o cabimento da "ressalva" sugerida na sec¢ao 3.3.11 deste relatério, que

trata exatamente da matéria.

Quanto ao segundo argumento do TCU, de que os efeitos da alteragao
da meta fiscal do ano proposta pelo PLN n° 36/2014 ndo poderiam ter sido
considerados nos relatérios de avaliagdo, ndo nos parece deva prosperar. Isto
porque a meta fiscal € um instrumento do planejamento e este ndo pode e nao
deve ignorar os efeitos, positivos e negativos, de todos os fatores relevantes com
razoavel probabilidade de ocorréncia. Além disso, ndo existe nenhuma vedagao
legal para condicionar a elaboragao ou execugao orgcamentaria a aprovagao de
propostas legislativas ou de outras medidas eventualmente em curso no ambito
da Administragéo ou do Poder Legislativo. Essa pratica é, na verdade, corriqueira,
eis que as préprias leis de diretrizes orgcamentarias trazem orientagdo no sentido
de que os efeitos de propostas de alteragdes na legislagao tributaria devem ser
considerados tanto na elaboragao dos projetos de leis orgamentarias quanto na
propria lei (veja-se o art. 96 da LDO 2014, transcrito quando da analise da
"irregularidade" 8). E certo que faltaram critérios adequados acerca de como,
quando e em que medida esta informacao relevante poderia ou deveria impactar

0 cenario prospectivo dos relatorios de avaliagdo de receitas e despesas, o que
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demanda aperfeicoamento técnico-normativo, matéria ja enfrentada na secéao

3.3.11 e sua proposta de ressalva.

Impende acrescentar que, mesmo no entendimento ampliativo atual de
que deve haver uma meta orgamentaria, em algumas situag¢des o Presidente da
Republica sequer poderia negar a abertura, como no caso dos créditos relativos
aos demais Poderes. Negar a abertura, aqui, configuraria interferéncia indevida
naqueles Poderes (art. 2°da Constituigdo). Por sua vez, os demais Poderes, em
caso de excesso de arrecadacgao de receitas proprias, também estdo autorizados
a abrir crédito por ato proprio (art. 40, § 10, da LDO 2014 combinado com o art.
4° da LOA 2014). Nem por isso se pode dizer que, em 2014, os chefes desses
Poderes incorreram em ilegalidades ou que seus atos eram incompativeis com
o alcance da meta de superavit estabelecida. Foi o que ocorreu, por exemplo, no
primeiro decreto nao numerado citado pela Corte (14028), no qual se reflete a
circunstancia de que a Justica Eleitoral projetou aumento em sua receita propria
decorrente de taxas e multas pelo exercicio do poder de policia (fonte 174) no
total de R$ 7,6 milhdes (primeira linha com primeira coluna). Com base nesse
excesso, que, nos termos do art. 41 da LDO 2014, foi corroborado pelo Conselho
Nacional de Justi¢ca'® e cuja aplicagdo visava a manutencao e propaganda dos
partidos politicos, requereu ao Executivo a abertura do crédito correspondente —
a qual, pelas razdes politico-institucionais acima mencionadas, nao poderia ser
recusada. Com a mesma légica econdmico-administrativa, embora sem envolver
a autonomia de Poderes, érgaos do Poder Executivo demonstraram, na mesma
fonte de recursos, projecdes de excesso de arrecadacgao de R$ 25,7 milhdes em
receitas que lhes séo vinculadas, cuja aplicagdo visava basicamente atender
servigos e comprar mobiliarios no ambito da Policia Rodoviaria Federal e da
Policia Federal. Assim, também solicitaram a abertura do crédito respectivo.

Segundo a posi¢cédo do parecer da Corte, nenhum desses créditos poderia ser

149 Conforme os Pareceres de Mérito n° 0005624-69.2014.2.000.0000 e 0005377-
88.2014.2.00.0000, encaminhados a Secretaria de Orgamento Federal por meio do Oficio n°
481/SG/2014, de 29/09/2014.
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aberto, em qualquer das hipéteses, tendo em vista que a "meta" global ja estava
comprometida. Ou seja, segundo essa mesma posi¢ao, eventual excesso de
arrecadacao teria necessariamente de compensar déficits globais, mesmo que
a fonte respectiva estivesse vinculada em termos financeiros (em outras palavras,
as fontes de recursos vinculados teriam que ficar represadas no caixa do
Tesouro, obrigatoriamente, como compensacgao a insuficiéncia financeira das
demais fontes), ou mesmo que a deliberacdo de uso desse excesso de
arrecadacgao viesse de Poder ou 6rgao constitucionalmente autbnomo. Nesse
ultimo caso, a propria Constituicdo da guarida a conduta presidencial, pois, tendo
em conta a independéncia dos Poderes prevista no art. 2° da Constitui¢ao, a
Chefe do Executivo ndo poderia negar a abertura requerida por 6rgéos dos
demais Poderes, como o foi o caso da Justica Eleitoral, para manutencao dos
partidos politicos. No mesmo sentido, por uma questdo de razoabilidade e
necessidade de tratamento isondmico, também teria pouca plausibilidade a
negativa a ser feita aos 6rgédos que Ihe sdo subordinados para uma utilizagao
que se afigura exatamente a mesma em seus efeitos econdémicos, orgamentarios

e fiscais.

Observa-se, ademais, que o Parecer Prévio cuidou apenas de aspectos
meramente formais atribuiveis a Presidenta da Republica. No que tange a
materialidade, a efetiva execugéo das programacgdes objeto dos decretos citados,
no ambito do devido exercicio de acompanhamento concomitante e a posteriori,
nada foi analisado. No que tange ao controle concomitante, diz o art. 59, § 1°,
inciso V, da LRF, que as Cortes de Contas devem alertar os Poderes e 6rgaos,
quando constatarem fatos que comprometem os custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades. Entretanto, ndo consta no Parecer
Prévio nenhuma observagao ou alerta que a Corte tenha feito aos 6rgaos a esse
respeito, quando da edigado dos decretos. Mas é aceitavel o argumento de que
nem todos os vicios sejam possiveis de detectar durante sua ocorréncia. No
entanto, em relagdo ao controle a posteriori, colhe-se da Constituicdo Federal

(arts. 37, caput, e 70) que deve ser realizado sob os aspectos da impessoalidade,
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eficiéncia, legitimidade, economicidade. Mas também aqui, o que deveria constar
do Parecer Prévio, ndo ha qualquer detalhe ofertado ao Parlamento que ajude a

compreender a necessidade do apontamento em analise.

Enfim, o Parecer Prévio deveria, em decorréncia da recomendacio que
fez pela rejeicdo das contas presidenciais e como paradigma em relagcao as
contas para as quais a Corte € competente para julgar (art. 16 da Lei n°® 8.443,
de 1993, e arts. 208 e 209 do seu Regimento Interno), ter demonstrado o menor
dano ao erario que fosse, o locupletamento de agentes, o desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos. Mais uma vez, o Relatério do TCU é

silente quanto a esse essencial aspecto.

O ato de abertura de crédito (por lei ou decreto) € mero ato-condigao, de
natureza formal, para que a despesa possa posteriormente ocorrer. Apenas
disponibiliza as dotagdes, para que, nos casos concretos que se apresentem, os
orgaos e ministérios, dentro da respectiva competéncia e discricionariedade,
possam realizar a execugao or¢camentaria, observando todas as normas que lhe
sdo proprias, inclusive os limites impostos pelo contingenciamento. Os atos de
execucao sdo adotados no ambito de cada 6rgédo gestor, portanto em outra
instancia politico-administrativa (no caso da Justica Eleitoral, por exemplo, no
ambito de outro Poder, onde a titular do Executivo ndo tem qualquer ingeréncia).
Desta forma, o maximo que se pode esperar desse ato-condicao, aquilo que com
o beneficio do tempo decorrido foi incorporando-se a cultura administrativa
federal, seria exatamente a sua insercdo em um mecanismo mais amplo de
“‘duas camadas” prudenciais (a orgamentaria e a financeira) alinhadas na busca
pela meta fiscal. Uma expectativa legitima de aperfeicoamento, um raciocinio
sofisticado que resultou de uma longa maturacao institucional (de todos os
Poderes da Republica, frise-se), e que jamais poderia ser imposta como critério
de conduta quando tal maturagdo ndo havia atingido nenhum dos agentes
envolvidos (tanto que a suposta irregularidade nao foi objeto de alerta prévio em

qualquer das instancias de controle, quer pelo TCU, quer pelo Congresso
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Nacional, em seus exames peridédicos das contas publicas que — fossem tais

condutas reprimiveis — deveriam té-las detectado).

Opositores mais exaltados a alternativa politica que representa a
autoridade julgada poderao dizer aqui que ndo ha elementos concretos para
sustentar essa afirmacao de mudanca de cultura ao longo do periodo 2014/2022.
Pois bem, trago em comprovagdo desse raciocinio o estado da arte do
conhecimento sobre a matéria detido por este mesmo Poder Legislativo em 2016,
quando ja tinham decorrido dois anos de intenso debate sobre as questdes aqui
suscitadas: o laudo pericial da junta formada pelo Senado Federal para
julgamento da Denuncia por Crime de Responsabilidade 01/2015. Inicialmente,
observa-se uma longa colagdo de respostas a diferentes quesitos, todos
inquirindo acerca do momento e da esfera onde se desenvolve a gestdo da meta
e dos respectivos efeitos, com todas as respostas usando penosos raciocinios
indiretos que, com muita dificuldade, caracterizam que a concepgao vigente de
uma meta estritamente de execugdo de caixa deveria dar lugar a uma
interpretacédo ampliada em que a meta seja também contabilizada em termos

estritamente orcamentarios:

4. Quais as distingbes entre a gestao financeira e a gestdo orcamentaria,
no que tange as condi¢bes para abertura de créditos suplementares na
LOA/15?
[...]
Assim, a instrumentalizacdo da gestao fiscal, nos termos da LRF,
torna-se indissociavel do alcance das metas de resultado fiscal, e
€ perpassada pela eficiéncia da gestdo orgamentaria e da gestao
financeira, fatores condicionantes para a sustentabilidade da
divida publica, como demonstra Costa:
O endividamento pubico € um instrumento fundamental
para a distribuicdo intertemporal 6tima das politicas
publicas. E por meio dele que a provisdo dos bens
publicos pode ser temporalmente dissociada da
arrecadacao dos recursos para lhe fazer face. Para que o
instrumento do endividamento possa cumprir de forma
adequada seu papel, faz-se necessario que o emissor
adote uma politica crivel, em que os valores
contratualmente estipulados sejam honrados. Em outras
palavras, a politica fiscal tem de ser sustentavel. 36
(COSTA, Carlos Eugénio Ellery Lustosa da. Parte 1:
entendendo a divida publica brasileira. In: SILVA,
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Anderson Caputo et al. (Org.). Divida publica: a
experiéncia brasileira. 1 ed. Brasilia: Estacdo Grafica,
2009, p. 81). 190

19. A abertura de créditos suplementares constitui autorizacdo para
afastamento dos limites de contingenciamento orgcamentario?
Nao ha previsao legal que possa legitimar o afastamento dos limites de
contingenciamento orgcamentario, comandados pelo art. 9° da LRF. Ao
revés, o que o artigo determina € justamente a limitagcdo de empenho e
movimentagao financeira, diante da tendéncia de nao atingimento das
metas fiscais:
Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacéo da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos ftrinta dias
subsequentes, limitagcdo de empenho e movimentagao financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
[...]
Nao somente a abertura de créditos suplementares, mas toda a gestao
orcamentaria vincula-se aos comandos da LRF, deles nao se
dissociando para compor elemento de analise isolada. A
responsabilidade fiscal, tutelada pelos principios da LRF, revela-se
inserida num contexto macroeconémico, que permeia tanto a gestéao
orcamentaria quanto a financeira. E é nesse contexto que a LOA/2015
condiciona a abertura de créditos suplementares a compatibilidade com
a obtencao da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio,
subsumindo-se na premissa de que a abertura desses créditos
comprime a execucao fiscal.
E é no adstrito cumprimento das exigéncias legais da LDO,
notadamente do seu art. 52, caput, e da LRF, art. 9°, que o Relatério de
Avaliagcdo de Receitas e Despesas Primarias, de confeccido bimestral,
debrucga-se sobre a analise de evolugao do cenario fiscal, que desponta
durante a execugao orgamentaria, para Ilhe definir rumos que se alinhem
a persecucao da meta fiscal aprovada, propondo, se necessario, os
limites de contingenciamento.
Nos decretos de abertura de créditos suplementares, objeto da
denuncia, nado foram observadas orientagcbes normativas que
autorizassem as gestdes orgamentarias e financeiras a declinar dos
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comandos do art. 9° da LRF e, por assim proceder, afastarem-se dos
limites de contingenciamento orgamentario. !>’

20. A abertura de créditos suplementares leva necessariamente ao
aumento dos gastos ou ao descumprimento da meta primaria?
Preliminarmente, no campo pericial, a pergunta requer uma delimitacao
de escopo, pois 0 descumprimento da meta primaria pode ensejar a
existéncia de outros fatores ndo subjacentes aos créditos
suplementares abertos, escapando do objeto da pericia. E o caso, por
exemplo, de um cenario que comporta sucessivos declinios na
arrecadacao da receita, no periodo da execucao orcamentaria, sem que
tenha havido a abertura de créditos adicionais.

Considerando-se essa premissa, nao se pode afirmar que a abertura de
créditos suplementares leva necessariamente ao aumento dos gastos,
0s quais se subordinam, em dultima instancia, aos limites de
contingenciamento e de movimentacao financeira. E se, a despeito de
terem sido abertos, ndo forem executados, ndo causardo impacto na
meta fixada. Entretanto, em que pese essa ldgica, é cedico que os
créditos suplementares, no momento da sua abertura, aumentam a
dotacado orcamentaria e pressionam o atingimento da meta fiscal, uma
vez que o calculo dessa meta resulta da confrontagao entre receitas
primarias e despesas primarias, contexto em que se inserem 0s novos
gastos autorizados.

Assim, emergem da pergunta duas abordagens: a primeira, para aferir
o impacto sobre a proje¢ao da meta fiscal, no momento da abertura de
créditos suplementares, e a segunda, para mensurar o impacto efetivo,
sobre a meta de resultado primario, ao final do exercicio.

Antes de discorrer sobre o alcance da primeira abordagem, torna-se
necessario observar a metodologia atual de calculo da meta de
resultado primario, demonstrada nos Relatérios de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias, elaborados pela SOF. No
demonstrativo do 2° bimestre, observa-se, implicitamente, a medida da
relagdo entre os créditos suplementares e o0 impacto sobre o
atingimento da meta prevista.

Tabela 32: Avaliagédo do cumprimento da meta em 2015 (2° bimestre)
<imagem no original>

Nessa metodologia de calculo, percebe-se que qualquer ampliagao da
despesa, como a que se opera na abertura de créditos suplementares,
aumenta a projecao de gastos e, por conseguinte, reduz a perspectiva
de alcance da meta fixada.
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Nesse momento, surge a contrapartida, na proposta de
contingenciamento, que busca compensar os efeitos do aumento nos
gastos e, simultaneamente, a redugdo das receitas, retornando a
previsdo ao nivel de alcance da meta fixada. O entendimento fixado, no
art. 4° da LOA/2015, assenta-se na premissa de que os créditos
suplementares ampliam a pressao sobre o alcance do resultado fiscal,
exigindo, para a sua consecug¢ao, a compatibilidade com as metas
autorizadas na LDO. Se o ato de abertura de créditos suplementares
ocorresse a revelia do cenario fiscal presente a época da sua edigéo,
para, em momento futuro, ser convalidado pela limitagao expressa nos
decretos de contingenciamento, a letra da lei tomar-se-ia in6cua, pois,
caso o contingenciamento ndo pudesse ser efetivado, numa analise
ceteris paribus, a meta fiscal terminaria por ser afetada ao final do
exercicio. Ademais, a legislacdo orcamentaria vigente é correlata,
inserindo-se num contexto sistémico. Nesse sentido, se as condigcbes
preconizadas pelo artigo 4° da LOA/2015 nao se verificam, a abertura
de crédito suplementar pode ser submetida a aprovagéo legislativa, nos
termos do art. 167, inciso V, da CF/88:

Art. 167. Sao vedados:

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia

autorizacdo legislativa e sem indicagcdo dos recursos

correspondentes;
Na segunda abordagem, percebe-se que o cumprimento da meta
primaria, tomando-se por referéncia a metodologia atual do calculo,
depende da sinergia entre a evolugcdo das receitas primarias e das
despesas primarias, efetivando-se ou nao ao final do exercicio. Durante
a execugdo, fundem-se a gestao orcamentaria e a gestdo financeira,
para o monitoramento dos elementos que possam cercear o alcance
dessa meta.
Pelos elementos de resposta ao quesito, conclui-se que os momentos
da abertura e da execucdo dos créditos suplementares séo distintos
nesse processo de controle e o0 seu impacto depende do tipo de
abordagem que se adota como referencial. Sem embargo, a
responsabilidade do gestor ndo se exaure, no momento de afericdo da
compatibilidade de abertura do crédito suplementar com a meta de
resultado primario, mas se consolida durante toda a execucgéo
orgamentaria%2.

22. A edicao do decreto suplementar amplia a autorizagdo do gasto
financeiro?

Em sintese, o ato que edita o decreto suplementar apenas consigna o
aumento de dotagcio orgamentaria, autorizando a sua insercéo no SIAFI,
que passa a refletir a dotagao atualizada. Por essa percepgao, nesse
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estagio, o 6rgdo passa a contar com autorizagdo para executar a
respectiva acdo do planejamento orgamentario. Pela 6tica operacional,
a execucao efetiva dessa acdo depende do aporte de recursos
financeiros, o qual obedece ao cronograma previsto na programacao
financeira mencionada pelo art. 8° da LRF:
Art. 8° Até trinta dias apds a publicagdo dos orgamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e
observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder
Executivo estabelecera a programacao financeira e o cronograma
de execucdo mensal de desembolso.
Na Unido, o Decreto n° 7.482, de 16 de maior de 2011, regulamenta as
competéncias da Secretaria do Tesouro Nacional. Especificamente, o
art. 21 estipula, dentre outras:
| - elaborar a programacao financeira mensal e anual do Tesouro
Nacional, gerenciar a Conta Unica do Tesouro Nacional e
subsidiar a formulacio da politica de financiamento da despesa
publica;
Essa Secretaria menciona alguns atributos das suas atividades:
A Programacdo Financeira compreende um conjunto de
atividades com o objetivo de ajustar o ritmo de execugdo do
orcamento ao fluxo provavel de recursos financeiros,
assegurando a execugao dos programas anuais de trabalho,
realizados por meio do SIAFI, com base nas diretrizes e regras
estabelecidas pela legislacdo vigente. Logo apds a sancao
presidencial a Lei Orcamentaria aprovada pelo Congresso
Nacional, o Poder Executivo mediante decreto estabelece em até
trinta dias a programacgao financeira e o cronograma de
desembolso mensal por 6rgdos, observadas as metas de
resultados fiscais dispostas na Lei de Diretrizes Orgcamentarias.
A legislagao de amparo, além da LRF, passa pelo Decreto n° 8.434, de
22 de abril de 2015, que dispbs sobre o empenho de despesas pelos
o6rgaos, fundos e entidades do Poder Executivo federal até o
estabelecimento do cronograma de que trata o caput do art. 82 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, alterando os Anexos | e Il
ao Decreto n°® 8.412, de 26 de fevereiro de 2015.
A STN estabelece as diretrizes para a elaboracdo e formulacdo da
programagao financeira mensal e anual, bem como adota os
procedimentos necessarios para a sua execugdo. Os recursos
financeiros repassados pela STN, 6rgdo central do sistema, sao
direcionados as Unidades Gestoras Executoras pelos Orgdos Setoriais.
Em que pese todo o processo de desdobramento da execucao da acao
orcamentaria, desde a origem da dotagdo até a disponibilidade
financeira, o decreto de crédito suplementar, de forma reflexa, autoriza
a execucao do gasto financeiro, resguardados eventuais ébices que
possam impelir a adogéo de limites por contingenciamento. Giacomoni
enfrenta o assunto:
As dotagdes consignadas aos créditos orgamentarios e adicionais
representam autorizacoes de despesas validas para utilizagao no
periodo de vigéncia da lei orgcamentaria anual.
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Se o ato de abertura do crédito suplementar, em primeira analise, ndo
consubstancia gasto financeiro imediato, também é certo que o gasto
financeiro prescinde de nova autorizacdo orgcamentaria, amparando-se
na autorizacdo que fora concedida no decreto. %3

Por fim, recorro a manifestacdo explicita daquela junta pericial
(recordando sempre: os depositarios da melhor expertise detida pelo Congresso
Nacional a época) quando expressa, de forma inequivoca, que em 2016 (dois
anos depois do exercicio referente as contas sob julgamento)havia uma
presuncao de legitimidade na interpretagdo entdo adotada, que convivia com
‘inquietacdes” esbogadas ainda em carater preliminar pelo préprio TCU apenas

em 2015 (ou seja, posteriormente ao exercicio questionado):

38. No momento dos fatos ora tratados, qual era o entendimento sobre
sua legalidade?

Os fatos ora tratados - as equalizagcdes devidas pelo Tesouro Nacional
ao Banco do Brasil, ao longo de 2015, e os quatro decretos de créditos
suplementares, editados em julho e agosto de 2015 - ocorreram sob a
presuncdo de legitimidade, aos olhos daqueles que o praticaram.
Contudo, eventos similares eram objeto de controvérsia, por parte de
outros agentes sociais, a exemplo dos indicios de irregularidades
levados a conhecimento do Congresso Nacional, em decorréncia do
Acordao n°® 1464/2015 - TCU - Plenario, de 17 de junho de 2015.

As subsequentes mudancas de entendimentos acerca desses fatos
decorrem dessas controvérsias e sdo marcadas de maneira objetiva por
alteragbes normativas que avangam nos incentivos a boa-fé processual
e procedimental das partes.

[..]]

Algo semelhante ocorreu com os decretos, em que normas e
procedimentos entdo estabelecidos foram objeto de questionamentos.
Neste caso, as mudangas sdo menos evidentes. Por exemplo, a
Secretaria de Orgamento Federal, demandada a compartilhar com a
Comissdo Especial de Impeachment documentos de alerta, sobre a
incompatibilidade das solicitacbes de créditos com a meta fiscal,
confessou que
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[..] n&o houve alerta de incompatibilidade, pois o
encaminhamento dos créditos em questao feito, a época, pela
SOF, ocorreu conforme entendimento vigente naquele momento,
de que os créditos estavam de acordo com os relatérios de
avaliagao das receitas e despesas primarias do 3° e 4° bimestres,
0S quais, por sua vez, estavam de acordo com a meta proposta
por meio do PLN n°® 5 de 2015.
Mostra-se incontroverso o fato de que a meta proposta pelo PLN 5/2015
divergia da meta estabelecida pelas diretrizes orgcamentarias entéao
vigentes para aquele ano. Pelo principio constitucional da legalidade, as
metas da LDO/2015 foram alteradas apenas em dezembro, pela Lei n°
13.199, de 3 de dezembro de 2015, que "Altera os dispositivos que
menciona da Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015, que dispde sobre
as diretrizes para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentaria de
2015". E, pois, também inconteste que os créditos em questdo nio
estavam de acordo com as metas vigentes.
Em suma, no momento dos fatos, a presuncdo de legitimidade dos
agentes que praticavam os atos em aprego convivia com inquietacdes
ja esbocadas, especialmente, pelos agentes do controle externo, acerca
de impropriedades vislumbradas. 1%

Em razdo de todo o exposto, concluimos que a suposta irregularidade
apontada pelo TCU nao deve ser acolhida pelo Congresso Nacional, pois a
Presidenta da Republica, ao realizar abertura de créditos suplementares, entre
5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos ndo Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, né&o infringiu o art. 167, inciso V, da
Constituicdo Federal, tampouco o art. 4° da LOA 2014, tendo em vista que os

créditos foram abertos:

|. no exercicio de uma legitima opgao de politica econémica por arriscar
0 nao-cumprimento exato da meta-objetivo tracada, com a consequente
assungao da responsabilidade politica pelo resultado, com o objetivo de

minimizar, pela via da politica fiscal, os efeitos sociais e econbémicos negativos
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da desaceleragdo econdmica (risco este que, ao final do exercicio, ndo se

materializou);

Il. levando em conta uma perspectiva anual para a gestdo das metas

fiscais, nos termos dos arts. 4°, § 1°, e 9° da LRF;

[ll. com apoio nos Relatérios de Avaliagdo de Receitas e Despesas
Primarias, cuja finalidade é, exatamente, orientar a necessidade ou nao de

contingenciamentos, nos termos do art. 9° da LRF e do art. 51 da LDO 2014,

IV. em parte, para atender a demandas de Poderes e o6rgaos
constitucionalmente autbnomos relativas a excesso de arrecadagao de seus
recursos proprios diretamente arrecadados, em conformidade com as
prescricdes especificas da lei de diretrizes orgamentarias, cuja recusa teria

implicado violagao das prerrogativas constitucionais desses entes;

V. com base na interpretagdo sobre a natureza das metas da LRF que
prevalecia na época em todas as instancias técnicas (inclusive no TCU e no
Congresso Nacional), segundo a qual a abertura dos créditos em questéo se fez
nas condic¢des e limites autorizados pelo Congresso Nacional, nos exatos termos
do art. 4° da LOA 2014.

Isto tudo ndo significa que o Poder Executivo esta, ou esteve, isento de
demonstrar os dados sobre receita e despesa tal como previstas nas épocas
determinadas pela LRF. Nao houve a total transparéncia sobre o que de fato
acontecia em 2014. As reais fragilidades e ameacgas que pairavam sobre as
contas publicas somente ficaram conhecidas com a publicagao do relatério de
acompanhamento do 5° bimestre. Tal transparéncia se mostrava ainda mais
necessaria (art. 37 da Constituicao; art. 48 da LRF; art. 51, §§ 4° a 6°, da LDO

2014), tendo em vista tratar-se de ano eleitoral.

O fato de nao se entender cabivel a rejeicao das contas pela auséncia de
contingenciamento para atingir as metas estabelecidas, ou, ainda, de nao se
considerar tais metas obrigatorias a qualquer custo nao significa liberar aquele

Poder de ser transparente quanto a situagao do Erario ou de prestar as devidas
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justificativas que o impediram de cumprir as metas regularmente fixadas pelo
Legislativo. E nisto tem toda a razdo a Corte de Contas. Ainda que o Congresso
Nacional nao tenha fiscalizado como devido, ou que a Corte n&ao tenha emitido
o devido "alerta", ndo houve a clareza e publicidade ante o grau de deterioragao
das contas publicas durante o exercicio, uma vez que esta somente foi
explicitada no final do exercicio analisado. A solugdo para essa grave lacuna
serd a adocdo de critérios mais precisos e adequados na construcido dos
relatérios bimestrais de avaliacido de receitas e despesas, conforme proposta

apresentada na sec¢ao 3.3.11 deste relatorio.

3.3.13 Efeito cruzado das medidas apontadas como irregularidades
de nimeros 1, 3,4,7,10 e 12

Localizagao dos elementos
» Conforme campo correspondente nas secoes 3.3.1, 3.3.3, 3.3.4,
3.3.7, 3.3.10, 3.3.12.

Sintese do apontamento

Este relatorio ndo estaria cumprindo sua missao de expor e orientar o voto
dos parlamentares no Congresso Nacional se n&o enfrentasse de forma explicita
um raciocinio critico formulado no Parecer do TCU, o qual n&o foi veiculado como
apontamento explicito de irregularidade mas perpassa, como censura velada,
todas e cada uma das ponderagdes que faz a Corte. Trata-se de um suposto
efeito cruzado dos principais atos inquinados de irregularidade pelo Parecer
Prévio. Transcrevo a manifestacdo literal dessa objecado a fls. 877 do Parecer
TCU:

Acertada, pois, a avaliagéo da unidade técnica, de que as irregularidades
oriundas do TC 021.643/2014-8, objeto do Acdrdao n° 825/2015-TCU-
Plenario, devem ser vistas de forma conjunta neste processo. De fato, a
contratacao de operacdes de crédito com inobservancia de condicdes
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estabelecidas em lei, 0 nao registro nas estatisticas fiscais das dividas
contraidas junto ao FGTS e a omissdo das respectivas despesas
primarias no calculo do resultado fiscal criaram uma situagao irreal para
que a Presidente da Republica editasse decretos de contingenciamento
em montantes inferiores aqueles necessarios ao cumprimento das metas
fiscais do exercicio de 2014, permitindo, desse modo, a execugao
indevida de despesas de carater discricionario.

Analise

Parece ser esse o substrato de todas as reprovagdes do Parecer Prévio:
uma suposta conspiracdo da Chefa do Executivo para alcancar gastos
excessivos ou de alguma forma inadequados ao interesse publico, e ainda

ocultando tais circunstancias da populagao.

Nao se pode, ao julgar as contas, ignorar essa insinuagao. Insinuagao,
alias, que encobre um raciocinio estritamente politico, que seria legitimo se
formulado nesta Casa e as claras, como objecao direta e explicita a aprovagao.
Duvidoso, porém, € a sua insercdo como obiter dictum em um parecer de
natureza técnica. Se tal objecédo fosse de molde a ensejar reprovagao, deveria
ser explicitada como tal, explicando-se os aspectos técnicos dessa sugestao. Se

nao o fosse, ndo caberia ser mantida en passant como se nada quisesse dizer.

H4, portanto, que enfrentar e rechacar, de plano, tal insinuagcdo. A uma,
porque o préprio Tribunal reconheceu que a “irregularidade instrumental” que
amarraria todo o suposto plano conspiratério (a omissdo de passivos nas
estatisticas fiscais) € insubsistente, ndo havendo nos registros feitos pelo Banco
Central qualquer descumprimento dos padrdes técnicos internacionais exigidos
para a matéria (o que cabalmente comprovamos na segao 3.3.1). Assim, ndo ha
mais elementos faticos ou juridicos que sustentem a alegagcdo de que as
medidas de politica fiscal questionadas fossem mascaradas ou de algum modo

distorcidas em seus registros (os quais, deve-se frisar, constituem instrumento
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para afericdo e tomada de decisdo em relagao a execucdo da despesa publica

em funcdo das metas fiscais da LRF).

A duas, porque ja demonstramos de forma exaustiva que todas e cada
uma das supostas “irregularidades” que se conjugariam maleficamente, segundo
essa versao, nao tém essa natureza. O panorama da politica fiscal e financeira
de 2014 traz, sim, uma série de problemas, limitagdes e erros que abordamos
de forma transparente e sinalizamos como instrumentos de aprendizado e
aperfeicoamento na forma de ressalvas. Nunca, porém, em nenhum caso,

apresentam vezo de irregularidade, ma-fé ou ilegalidade.

Por fim, a critica politica inerente ao julgamento politico, privativo do
Congresso Nacional, poderia objetar a opcédo por executar agbes com a
intensidade e o volume que se verificaram em 2014 — os financiamentos do PSl,
do crédito rural e do Programa Minha Casa Minha Vida, as despesas obrigatorias
dos programas sociais. Ora, essa opg¢ao representou, simplesmente, a fidelidade
ao programa de governo submetido ao povo nas urnas. Trata-se de opg¢des
politicas legitimas, sancionadas pelo voto popular, executadas ostensiva e
transparentemente. Pode-se desejar outra opgéao politica, a de um encolhimento
da agao estatal, a de um estado minimo, com base na mal disfar¢gada preferéncia
pelos exotismos das “contracdes fiscais expansionistas” que volta e meia surgem
nas franjas da teoria macroecondmica: este parece ser a opgao defendida pelo

préprio TCU'5. Qualquer um pode deseja-lo, mas, nesse caso, a democracia

155 Como se pode depreender da longa vindicagéo dessas correntes de teoria a p. 785 do Parecer
Prévio:
Além disso, ha na literatura econémica trabalhos que vinculam ajuste fiscal a crescimento
econbmico. De acordo com Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além, a literatura especializada
destacou o surgimento de uma teoria que sustenta que o ajuste fiscal, com base no corte de
gastos, pode ter impacto positivo no crescimento econémico (Finangas publicas: teoria e
pratica no Brasil. 4 ed. revisada e atualizada. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 165-166):
Isso estaria associado a trés tipos de influéncia favoravel de programas de
ajustamento sobre o nivel de atividade: i) a mudangca na composi¢do da demanda
agregada em favor do investimento, causada pelo aumento dos lucros associado a
queda do salario real, na presenca de uma redugdo da relagdo consumo do
governo/PIB (Alesina et alii, 1999); ii) a queda das taxas de juros, relacionada com o
rating dos paises que aderissem a disciplina fiscal; e iii) a melhoria de negocios, em
um contexto de redugédo das incertezas. Este ultimo pode ser entendido como o
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exige que va as urnas e peca o aval do eleitor para que essa escolha prevalega.
N&o é o julgamento de contas o local institucionalmente legitimo para se

questionar um programa de governo.

Nao se pode sequer alegar que haveria comprometimento de limites

prudenciais nessa escolha. Hoje podemos ver a op¢ao dos governos sucessores:

reverteram grande parte dessas medidas, mas mantiveram e elevaram o grau
de endividamento publico a patamares que tornam quase risivel o custo fiscal
das medidas aqui questionadas (como ja tivemos condicdo de demonstrar
cabalmente na sec¢ao 3.3.12). Ao contrario, em termos fiscais o governo de 2014
diferenciou-se dos sucessores exatamente por tentar buscar os limites da
capacidade de financiamento estatal diante de uma queda da atividade
econOmica e arrecadatoria, mobilizando todos os recursos possiveis e licitos
para custear o maior ativismo econémico estatal possivel, em enfrentamento
direto da crise macroeconémica tentando pressionar no minimo possivel o
endividamento e seu respectivo custo. Inclusive, por atengdo e respeito as
criticas formuladas pelo préprio Tribunal de Contas, a prépria Presidenta da
Republica promoveu a partir do exercicio seguinte mudancgas radicais na politica
econdmica e nos procedimentos orgamentarios e fiscais, em demonstracao clara
de que submetia-se a interpretacdo do controle acerca do que seria ou nao
adequado como procedimentos de gestdo (sempre que tal interpretacédo fosse

formulada e comunicada, evidentemente, o que somente ocorreu a posteriori).

fenbmeno oposto do que ocorre quando um crescimento explosivo da divida publica
gera preocupagées que afetam negativamente o ritmo dos negoécios. Em um paper
publicado ja em meados dos anos 1990, com base na experiéncia da Suécia, Giavazzi
e Pagano referiram-se ao impacto expansionista de programas de contragdo fiscal
como “efeitos ndo Keynesianos da politica fiscal”. Alesina et alii, no texto ja
mencionado, citam um extenso survey da literatura teérica que sustenta essa tese.
O economista enfatiza ainda que:

[...] a contracéo inicial do gasto publico ndo pode cair indefinidamente. Assim, apos a
contragdo inicial do gasto, com o crescimento deste controlado e sendo mantido abaixo
da taxa de crescimento do PIB, a relagdo gasto/PIB pode cair, aumentando o superavit
primario — em um quadro de elasticidade unitaria da receita em relagdo ao PIB — e
favorecendo rodadas posteriores de redugédo da taxa de juros. Isso tem o potencial de
gerar uma espécie de circulo virtuoso de crescimento econémico, redugdo do “risco-
pais”, queda de juros e incentivo a mais crescimento.
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Como ja demonstramos, essa opg¢ao pode ter-se mostrado até politicamente
ingénua: o governo que a sucedeu simplesmente abandonou o esforco de
perseguir metas fiscais desafiadoras, optou por explosdo nominal do déficit sem
politicas expansionistas pelo lado da demanda — e nao foi criminalizado por isso

quando da formulagao de julgamentos sobre as suas contas.

Assim, a politica fiscal conduzida em 2014 e seus instrumentos
orcamentarios ndo foram menos legais ou legitimos que qualquer das distintas
opgoes que as forcas politicas em confronto nesta Casa poderiam defender, sem
o mais leve fundamento a tais teorias conspiratorias. Cabe-nos, como
parlamentares, apoiar ou fazer oposic¢ao a tais opgdes. Jamais, porém, podemos
usar a nossa opgao politica para exercer nosso papel como juizes. Esta seria a
mais profunda violagéo ao dever constitucional de julgamento que nos compete:
neste ponto, somos obrigados a imparcialidade no julgamento das condutas,
sem que nos seja licito opinar pela ilicitude pelo fato exclusivo de que a atuacéao
da primeira mandataria ndo corresponde a nossa preferéncia politica. Descarto,
portanto, e de forma explicita, a insinuagao formulada no Parecer Prévio de que
as praticas objeto das objecdes nele formuladas (e ja rechagadas
completamente, uma a uma, nas sec¢des anteriores) compunham algum tipo de

plano integrado de malversagao ou dissimulagao fiscal.

3.4 Ressalvas segundo o Parecer Prévio

Em sequéncia, abordamos os dois pontos objetos de ressalvas segundo
a posicao do TCU. Como ja vimos na segao 3.1, as ressalvas tém a natureza de
falhas de técnica de evidenciagdo contabil ou de observancia de leis,
regulamentos e controles internos do conjunto da administracdo, que sejam

materialmente relevantes mas que, em grau e escopo, nao possam ser
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consideradas como elemento de responsabilizagdo individual do Chefe do

Executivo.

3.4.1 Ressalva 1 — Auséncia do rol de prioridades e metas do PLDO
2014

1. Auséncia do rol de prioridades da administragao publica federal, com
suas respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias
de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da Constituicao
Federal (itens 3.2 e 8.10).

Localizagédo dos elementos™6
+ identificagcdo pela unidade técnica do TCU, no item 3.2: pags.
74/80 do Relatério TCU.
» despacho do Ministro Relator para a manifestagao presidencial:
item 9.2.5, pags. 880-881 do Relatdério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 78/83 das
contrarrazbes ao TCU.
+ analise das contrarrazdes pela unidade técnica: item 8.10, pags.
819/826 do Relatoério TCU.
» conclusdo do Ministro Relator: item 9.2.5, pags. 880-881 do
Relatério TCU.
* inclusdo como ressalva: item 1, pag. 24 do Relatorio TCU.
+ defesa (AGU) junto ao Congresso: n&do consta.

Sintese do apontamento

O Parecer Prévio alega que

156 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/02-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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O projeto da LDO 2014 (PL 2/2013 — CN) encaminhado ao Congresso
Nacional ndo continha anexo especifico de prioridades e metas,
exatamente como ocorrido em relagao ao projeto da LDO nos exercicios
de 2012 e 2013. (p. 74 do Relatdério TCU)

De fato, as metas e prioridades constavam no referido projeto como
sendo “as agoes relativas ao Programa de Aceleragédo do Crescimento - PAC e
ao Plano Brasil Sem Miséria — PBSM”. Segue relatando que o parecer da CMO
sobre o referido projeto asseverava que “a indicagao de programas e planos néao
associada ao detalhamento das acdes orcamentarias, ndo atenderia aos
requisitos constitucionais, uma vez que a definicdo de metas e prioridades
direcionaria a aplicagéo dos recursos publicos”, tendo o Congresso Nacional
produzido, em autégrafo da LDO, um Anexo de Metas e Prioridades que foi
vetado pela Presidenta da Republica sob o sob o argumento de que a ampliagao
no rol de prioridades constantes do PLDO poderia desorganizar os esfor¢os de
gestao e controle do governo. Destaca ainda o parecer que a especificagao das
prioridades por meio da simples mencgéo a programa especifico da ao Executivo
autonomia para alterar unilateralmente esse rol de prioridades, incluindo ou
excluindo agdes (no caso do PAC) ou “Planos Orgamentarios” (PO), no caso do
PBSM.

Analise

Em relagcdo a este tépico, apontou-se como ressalva a auséncia, no
Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2014 (PLDO 2014), de "rol" de
prioridades da administragdo publica federal, com as respectivas metas. Teria a
Presidenta da Republica descumprido o disposto no art. 165, § 2°, da
Constituicao Federal. O amparo para realizar a ressalva, segundo o Relatério
sobre as contas, encontra-se no art. 228 do Regimento Interno do Tribunal de
Contas, o qual Ihe permitiria apreciar "dispositivos de projeto de lei de diretrizes

orcamentarias no ambito do relatério sobre as contas de governo”.
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E louvavel a preocupacdo com o aperfeicoamento do sistema de
elaboragdo das normas orgamentarias, ai integrados o plano plurianual, a lei de
diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria anual. O beneficiario das melhorias
€ o conjunto da administragédo e, em ultima analise, o préprio cidadao. Do modo
como hoje se elaboram as leis sobre orcamentos, com programas inespecificos,
acdes genéricas, por demais desconectados, com linguagem de dificil
compreensao, os orcamentos ndo se colocam a servigo da transparéncia e do
controle social. Os orgcamentos ja sdo em esséncia altamente técnicos, com
jargao proéprio, impregnados de codificagdes decifraveis por um corpo seleto de
burocratas. Esse modelo ndo colabora com a eficiéncia na atuagdo do setor
publico, pois gera incerteza — inclusive no gestor — quando da apropriagao
adequada dos gastos. Orgamentos como esses, ainda que tudo se divulgue,
conservam a informacdo obscura para o administrado, ndo permitindo
reconhecer o que efetivamente é feito com os tributos arrecadados. Nao basta

divulgar, é necessario ser transparente, ser compreensivel.

E assim como vemos a ressalva feita no Parecer Prévio. E tal anotacéo
pode, sim, servir de ponto de partida para a contribuicdo dessas contas

presidenciais a matéria, dentro daquilo que se considera uma ressalva as contas.

Porém, o fundamento e os termos da observacgao parlamentar devem ser

significativamente diferentes daquele constante do Parecer Prévio.

Do ponto de vista formal, o que estd em comento ndo pode ser tratado
como um “descumprimento da Constituicdo”. Primeiro, porque os projetos de lei
sobre matéria orgamentaria sao dirigidos ao Congresso Nacional, que tem seu
proprio sistema de controle de constitucionalidade. Projetos hipoteticamente
inconstitucionais podem e devem ser sanados no processo de tramitagao
legislativa, como é corriqueiro ocorrer. Mesmo que assim nao fosse, a atribuicao
para examinar (processar e julgar) a contrariedade de alguma norma aos
parametros constitucionais € do Supremo Tribunal Federal (art. 102, inciso |,
alinea "a", da Constituicdo). Isto ja esta pacificado pela Suprema Corte, que

firmou o entendimento de que sequer cabe o controle preventivo de
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constitucionalidade material (conteudo) de proposicao legislativa ao deixar
assentado nos autos do Mandado de Seguranga n° 32.033-DF (Relatoria do

Ministro Gilmar Mendes'") que:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANCA.
CONTROLE PREVENTIVO DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL
DE PROJETO DE LEI. INVIABILIDADE.

1. Ndo se admite, no sistema brasileiro, o controle jurisdicional de
constitucionalidade material de projetos de lei (controle preventivo de
normas em curso de formagao). O que a jurisprudéncia do STF tem
admitido, como excegéo, € "a legitimidade do parlamentar - e somente
do parlamentar - para impetrar mandado de seguranca com a finalidade
de coibir atos praticados no processo de aprovagao de lei ou emenda
constitucional incompativeis com disposi¢cdes constitucionais que
disciplinam o processo legislativo" (MS 24.667, Pleno, Min. Carlos
Velloso, DJ de 23.04.04). Nessas excepcionais situagdes, em que o vicio
de inconstitucionalidade esta diretamente relacionado a aspectos formais
e procedimentais da atuacgdo legislativa, a impetracdo de seguranca é
admissivel, segundo a jurisprudéncia do STF, porque visa a corrigir vicio
ja efetivamente concretizado no préprio curso do processo de formagéao
da norma, antes mesmo e independentemente de sua final aprovacao ou
nao.

2. Sendo inadmissivel o controle preventivo da constitucionalidade
material das normas em curso de formacdo, nao cabe atribuir a
parlamentar, a quem a Constituicdo nega habilitagdo para provocar o
controle abstrato repressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos mais
abrangente e mais eficiente, de provocar esse mesmo controle
antecipadamente, por via de mandado de segurancga.

3. A prematura intervencao do Judiciario em dominio juridico e politico
de formacédo dos atos normativos em curso no Parlamento, além de
universalizar um sistema de controle preventivo ndo admitido pela
Constituicdo, subtrairia dos outros Poderes da Republica, sem
justificagcéo plausivel, a prerrogativa constitucional que detém de debater
e aperfeigoar os projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de
inconstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca possa ser a
inconstitucionalidade material de projetos de leis, menos ainda se devera
duvidar do exercicio responsavel do papel do Legislativo, de negar-lhe
aprovacgao, e do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso. Partir da
suposig¢ao contraria significaria menosprezar a seriedade e o senso de
responsabilidade desses dois Poderes do Estado. E se, eventualmente,
um projeto sim se transformar em lei, sempre havera a possibilidade de
provocar o controle repressivo pelo Judiciario, para negar-lhe validade,
retirando-a do ordenamento juridico.

157 Decis&o de Plenario do STF de 20/06/2013. Como o Ministro Gilmar Mendes restou vencido,
a redagdao do respectivo acordao coube ao Ministro Teori Zavascki.
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O que estamos aqui a exercer ndo € controle concentrado de
constitucionalidade, mas sim controle externo, cujos contornos sdo muito bem
definidos, de forma distinta, no art. 70 na Carta Politica. Aqui, apontamos
legalidade, legitimidade, economicidade, prestacao de contas, todos elementos
de mérito técnico e juridico da agdo governamental. N&o temos espago num
procedimento de qualquer das atividades de controle externo, para fiscalizar o
processo de formacao das leis, ainda que versem sobre orcamentos. O exame
em Parecer Prévio a ser realizado se desenvolve e se circunscreve a situagdes
faticas, segundo o ordenamento juridico posto. O processo de formagao das leis,
permeado pelo sistema de freios e contrapesos que lhe € inerente, conta com
mecanismo proéprio de controle, que n&o é atribuido a Corte de Contas (art. 103

da Constituicdo).

Mesmo que se pudesse aqui dizer do direito nessa condigao de fiscal de
constitucionalidade da propria lei, € preciso reconhecer que a exigéncia de uma
lista, "rol” ou enunciagdo, em algum formato especifico, de prioridades no projeto
ou na lei de diretrizes simplesmente ndo consta nem da Constituicdo nem da
regulagao expressa na LRF. Dizem precisamente o art. 165 da Constituicao e o

caput do art. 4° da LRF, in verbis:

CF:

Art. 165. [...]

[...]

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequUente, orientara a elaboragdo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na legislacéo tributaria e

estabelecera a politica de aplicagao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

LRF:
Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2° do
art. 165 da Constituicao e:

[..]
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Como se vé, a Carta Magna estabelece simplesmente que a lei de
diretrizes compreenda as metas e prioridades (sequer exige relagado destas com
aquelas) da administragcao publica. Com isso, ndo ha dbice legal expresso que
impeca, por exemplo, a apresentagcdo de metas e prioridades na forma de
programas, como ocorreu, entre outros, nos exercicios de 2014, 2013, 2012 e
2011, cujos projetos foram convertidos nas Leis n° 12.919/2014 (LDO 2014)'%8,

12.708/2012 (LDO 2013)"%9, 12.465/2011 (LDO 2012) e 12.309/2010 (LDO 2011).

Em todos esses exercicios, o Poder Executivo indicou como prioridades e metas,
além das despesas necessarias ao funcionamento dos o6rgaos, aquelas
relacionadas ao Programa de Aceleragao do Crescimento - PAC e o Plano Brasil
Sem Miséria - PBSM. O que se observa nos exercicios citados é que as metas
e prioridades incluidas nos projetos de lei pelo Congresso Nacional, na forma de
anexo, foram vetadas pelo Poder Executivo e o Congresso decidiu nao rejeitar
tais vetos, conforme |he era facultado, nos termos do art. 66, § 4°, da

Constituigao.

Logo, néo se vé sentido em que qualquer dos agentes do controle externo
utilize a Constituicdo para fundamentar um apontamento de n&o-conformidade
legal na auséncia de um "rol" de metas e prioridades nos projetos de lei de
diretrizes orgamentarias, quando nao ha exigéncia legal para tanto. No maximo,

o ordenamento exige a mengao ou referéncia a metas e prioridades (0 que esta

158 | ei n® 12.919/2014 - Art. 4° As prioridades e metas da administracao publica federal para o
exercicio de 2014, atendidas as despesas contidas no Anexo lll, as de funcionamento dos 6rgaos
e das entidades que integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as
acgoOes relativas ao PAC, ao Plano Brasil Sem Miséria — PBSM, as decorrentes de emendas
individuais e ao Anexo de Metas e Prioridades, as quais terdo precedéncia na alocagao dos
recursos no Projeto e na Lei Orgamentaria de 2014, ndo se constituindo, todavia, em limite a
programacgao da despesa.

159 Lei n® 12.708/2012 - Art. 4° As prioridades e metas da administragdo publica federal para o
exercicio de 2013, atendidas as despesas contidas no Anexo V e as de funcionamento dos
orgaos e das entidades que integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social,
correspondem as acgoes relativas ao PAC, ao Plano Brasil sem Miséria — PBSM e ao Anexo VII
desta Lei, as quais terdo precedéncia na alocagéo dos recursos no Projeto e na Lei Orgamentaria
de 2013, n&o se constituindo, todavia, em limite & programacgéo da despesa.
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disperso em varios dispositivos do texto da LDO 2014'80), e mesmo assim a
identificacdo da inconstitucionalidade na etapa da formacdo da norma nao
competiria ao Tribunal ou mesmo ao Congresso Nacional como agentes do
controle externo, e sim ao mesmo Congresso Nacional no exercicio do processo

legislativo.

Alias, ainda do ponto de vista formal, qualquer desconformidade apontada
nao poderia em nenhuma hipétese pesar sobre as contas presidenciais, pois a
responsabilidade pela definigdo dessa férmula de redagao legal é inteiramente
compartilhada pelo Legislativo. Realmente, nem mesmo o Congresso Nacional,
participe e interessado na formagao da lei, chegou a qualquer conclusao sobre
a real necessidade das metas e prioridades na LDO. E comum que aprove essas
prioridades em forma de anexo ao projeto. Porém, sendo frequentemente

vetadas, ndo tem o Congresso Nacional derrubado os vetos.

No seguinte trecho da Nota Técnica Conjunta n° 5, de 2014, elaborada
pelas Consultorias de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira de ambas as Casas,
que apresenta subsidios a apreciacdo do PLDO 2015'¢1, é possivel observar o
historico do relativo interesse do Legislativo pela existéncia de um "rol" de

prioridades e metas na LDO:

Ante o exposto, é defensavel a inclusdo de anexo de metas e
prioridades pelo Congresso Nacional no PLDO 2015. Vale refletir, no
entanto, acerca da utilidade do esforgo legislativo para a inclusao, haja
vista o0 ocorrido seguidamente nas ultimas edigdes da LDO. No processo
legislativo referente as LDOs 2011, 2013 e 2014, cujos projetos nao
continham o anexo, o Congresso Nacional decidiu cria-lo. Relativamente
ao PLDO 2011, foram apresentadas 1.479 emendas apenas para a
criacdo do anexo. O anexo foi elaborado com acbes incluidas pelos
congressistas e com as agdes do PAC informadas pelo Ministério do

180 Art. 2°, em que se estabelece a meta de superavit primario e faz-se referéncia ao Anexo de
Metas Fiscais; art. 4°, em que se estabelecem as prioridades e metas da administragédo publica
federal; art. 93, inciso IV, alinea “a”, que estabelece meta de crescimento de 50% das aplicacdes
destinadas as cooperativas de produc¢ao, micro, pequenas e medias empresas, em relagcao a
média dos trés ultimos exercicios; e art. 93, inciso 1V, alinea “k”, idem paras os setores téxtil,

moveleiro, fruticultor e coureiro-calgadista.

161 Disponivel em https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2014/NTCConjuntaLDO2015_entregue.pdf, acesso 06/08/2019.
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Planejamento. As agbes incluidas no anexo foram vetadas, exceto as
relativas ao PAC. No que tange ao PLDO 2012, em que também nao veio
referido anexo, o Congresso Nacional decidiu estabelecer as prioridades
no corpo da lei (art. 4°, § 1°), seguindo a conduta do Poder Executivo.
Fixou, no entanto, prioridades para cada funcao estatal. Essa parte foi
também totalmente vetada. No que se refere ao PLDO 2013, foram
apresentadas 920 emendas para criagado do anexo. Na sang¢ao do projeto,
o anexo foi integralmente vetado. Em relacdo ao PLDO 2014, foram
apresentadas 552 emendas para inclusdo do anexo, que mais uma vez
foi vetado integralmente. Sendo assim, ja perfazem cinco anos seguidos
que os PLDOs sao enviados ao Congresso sem o anexo de metas e
prioridades. O Poder Legislativo, que tem decidido cria-lo, vé
seguidamente tal decisédo ser vetada. No &mbito do proprio Legislativo,
€ perceptivel a reducéao do interesse pelo anexo, haja vista o decrescente
numero de emendas visando cria-lo. Além disso, apesar do desgaste
implicito na criagéo, que envolve acordos politicos e intensos debates e
discussdes para aprovacao das emendas coletivas e individuais, o
Legislativo ndo se reuniu para rejeitar qualquer dos vetos. Por essa linha,
a criacao do referido anexo tem sido indcua. Ademais, na pratica
observada ao longo dos exercicios em que o anexo prevaleceu, é
reconhecida a escassa efetividade atribuida as metas e prioridades no
processo orcamentario: (i) foram frustradas as tentativas de se
estabelecerem regras de inclusdo das metas e prioridades da LDO no
projeto de lei orgcamentaria e, quando incluidas, (ii) as programagdes
foram minimamente executadas. A fixacao de metas, na maior parte das
vezes, refletiu apenas a obediéncia formal a Constituicdo. As normas
aprovadas sobre o assunto nas LDOs revelam fragilidade quanto a
obrigatoriedade do cumprimento das metas e prioridades.

Como se verifica, o legislador poderia ter decidido afastar os vetos
legitimamente opostos pelo Chefe do Poder Executivo, para fazer valer as metas
e prioridades que havia acrescentado. Contudo, o Congresso, também

legitimamente, decidiu nao fazé-lo.

O que se faz aqui é caracterizar a inadequacgao de mérito, a insuficiéncia
técnico-gerencial, do mecanismo escolhido para o cumprimento da
determinacéao constitucional. Este Relator tampouco concorda com a enunciacao
genérica de um “nome fantasia” de programa para que depois sejam preenchidos
com os gastos que o Executivo tiver por bem realizar — isso seria o oposto de
um planejamento governamental eficaz. N&o ha duvidas que, para
aperfeicoamento do planejamento, melhor seria se fosse estabelecido

previamente em cada exercicio financeiro o conjunto concreto de prioridades e
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respectivas metas fisicas que representasse a programacao a ser objeto de
alocacao dos recursos com primazia. Se assim fosse feito, o Estado sinalizaria
de modo mais transparente sua atuagao para os cidadaos, o mercado e até os
préprios agentes publicos, proporcionando maior previsibilidade. Entretanto, na
ardua tarefa de elencar prioridades num quadro de elevada rigidez orgamentaria,
o julgamento quanto ao que considerar prioritario ndo pertence apenas ao
Executivo. O "Projeto" da LDO é enviado ao Congresso Nacional, a quem cabe
deliberar sobre a matéria. Ainda que o "projeto" seja enviado com as ditas
"prioridades" e respectivas metas, o Legislativo pode altera-lo de modo a amplia-

las, modifica-las ou exclui-las.

E cabivel, nesses termos, uma ressalva as contas presidenciais, uma vez
que compete ao Chefe do Executivo, em carater privativo, a propositura das leis
de natureza orgamentaria, razao pela qual essa autoridade tem, sim, espago e
oportunidade para pdér em marcha o aperfeicoamento possivel na matéria. Neste
sentido, o que estas contas podem sinalizar para o esforco a que acima nos
referimos € a apresentagéo, no Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de
2014, das metas e prioridades a que alude o § 2° do art. 165 da Constituicéo

Federal em formato tal que n&o contribui para:

| - assegurar a consisténcia intertemporal das metas planejadas ao longo

de exercicios sucessivos;

Il - garantir a coeréncia das metas fisicas projetadas a luz das
necessidades finalisticas de cada politica, e dessas mesmas metas com os

valores orgados; e

lIl - evidenciar a l6gica da selegéo das prioridades orgamentarias, e a sua

articulagdo com as estratégias gerais de governo e as restricbes macrofiscais.
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3.4.2 Ressalva 2 - Distorgcoes materiais que afastam a confiabilidade
dos indicadores e metas do PPA 2012-2015

2. Existéncia de distorgcbes materiais que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informagdes relacionadas a indicadores e metas
previstos no Plano Plurianual 2012-2015 (itens 4.2.34 e 8.11).

Localizagdo dos elementos'62
* identificacdo pela unidade técnica do TCU, no item 4.2.34: pags.
402-405 do Relatorio TCU.
» despacho do Ministro Relator para a manifestagao presidencial:
item 9.2.8, pag. 886-887 do Relatério TCU.
» defesa (AGU) junto ao TCU (RA/01-2015): pags. 105/110 das
contrarrazées ao TCU.
* reanalise pela unidade técnica, no item 8.11: pags. 826/829 do
Relatorio TCU.
* conclusdo do Ministro Relator: tem 9.2.8, pag. 886-887 do
Relatorio TCU
* inclusdo como ressalva: item 2, pag. 24 do Relatério TCU.
+ defesa (AGU) junto ao Congresso: n&o consta.

Sintese do apontamento

O parecer prévio aponta que os indicadores, no ambito do PPA, destinam-
se a descrever e medir aspectos relacionados a cada programa tematico, para
fins de monitoramento e avaliagdo enquanto as metas associadas aos objetivos
nele enunciados devem traduzir as realizacdes esperadas. O parecer reconhece
que o atual modelo de elaboracdo do PPA nao estabelece nem indices

quadrienais para atingimento por cada indicador nem os resultados anuais

162 Relatério TCU: BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério e Parecer Prévio
sobre as Contas do Governo da Republica. Exercicio de 2014: Relator Ministro Augusto
Nardes. Brasilia: TCU, 2016. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/docs/CG%202014_Relatorio
ParecerPrevioFinal.pdf, acesso 17/07/2019.

Contrarrazées ao TCU: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Parecer RA/02-2015.
Disponivel em https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/projetos-de-lei-e-outras-proposicoes/projetos/proposicoes/contas-do-governo-
federal/contas-2014/AGU_Contas_do_Governo.

Contrarrazbes ao Congresso Nacional: BRASIL. ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Informagdes
N° AR-RA/01-2015, de 03/11/2015, recebidas por meio do Aviso 525, de 04 de novembro de
2015. Documento impresso disponibilizado a CMO.
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esperados para cada meta. Levando em conta apontamentos de falhas de
confiabilidade desses elementos nas contas anteriores, o Tribunal demando a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) uma certificacdo das informagdes de
desempenho da prestacdo de contas presidencial, a qual resultou em opinido
desfavoravel do controle interno, salientando a auséncia de padronizagao e
sistematizacdo das informagdes, bem como problemas técnicos em parcela
consideravel de indicadores e metas. Na verificagao procedida diretamente pelo
TCU em 2014, 41% dos indicadores amostrados revelaram atendimento
inadequado dos atributos de relevancia e suficiéncia, enquanto 26 % falhavam
em validade e confiabilidade. Quanto ao uso conjunto dos indicadores para fins
gerenciais (conhecido como “cesta de indicadores”) 25% dos programas
testados falharam no critério de foco de sua cesta de indicadores, enquanto 97%
nao atenderam ao critério de equilibrio e 73 % no de adequagao. Tendo em vista
que a prestacdo de contas da presidéncia € instrumento constitucional de
publicidade do resultado governamental em termos de atingimento dos objetivos
finalisticos, a inexatidao dessas métricas configuraria distor¢des materiais que
afastam a relevancia, suficiéncia, validade e confiabilidade de parcela
significativa das informagdes relacionadas a indicadores e metas previstos no
Plano Plurianual 2012-2015.

Analise

O apontamento em apreco se ampara na possivel existéncia de
distor¢gdes que afastam a confiabilidade de indicadores e metas previstos no
Plano Plurianual para o periodo de 2012 a 2015 (PPA 2012-2015).

Entendemos, inicialmente, que a avaliagdo critica do TCU, conquanto
relevante, aborda um pequeno aspecto das deficiéncias do planejamento publico,

no caso, os indicadores e metas constantes dos programas do PPA. Trata-se de
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um detalhe técnico, importante porém inserido num quadro bastante maior de

desafios e insuficiéncias.

Com efeito, qualquer politica publica € — ou deveria ser - intervencao
governamental lastreada em elementos de diagndstico, desenho de estratégias
com fundamentagao causal, constru¢ao de indicadores, definicdo de produtos e
metas e estimativa de custos. O processo orcamentario, por sua vez, serve a
materializagdo das politicas publicas, tendo como limite para sua efetividade a
qualidade do desenho configurador dessas politicas. As leis orgamentarias néo
criam esse desenho: refletem -no. Elas servirdo td4o bem a producdo dos
resultados desejados quanto mais qualificado for o desenho da intervengao a
qual devem dar suporte. Deficiéncias nesse desenho repercutirdo diretamente
no desempenho orcamentario, embora um bom desenho, por razées que se
encontram fora do escopo deste documento, nao seja suficiente para garantir um
bom orcamento. Podemos dizer que as leis orgcamentarias, em seu papel
alocativo, seguem o holofote propiciado pelas politicas publicas de base, estas

configuradas em documentos referenciais de planejamento estratégico.

Dentro desse quadro, existe uma imensa lacuna na caracterizagao do
PPA, que por um lado é instrumento de planejamento orgamentario (figurando
como apenas uma das espécies do sistema mais amplo de planejamento
governamental, que envolve, em instancia superior, planos nacionais, setoriais
ou tematicos de longo prazo acerca das politicas publicas) e por outro € um plano
de alocacao plurianual de recursos, transcendendo a mera distribuicdo de

recursos de curto prazo em cada exercicio.

Uma das concepcgdes acerca da natureza desse instrumento, baseada
numa leitura literal da Constituigao, retira completamente do PPA a fungao de
construcao de estratégias e indicadores. Isso porque, conquanto a Constituicao
Federal de 1988 seja lacdnica em relagdo ao que venha a ser o PPA, tendo
remetido a tdo necessaria lei complementar a tarefa de definir sua estrutura e
metodologia de elaboracao e execugéo, a Carta Magna ocupou-se de posicionar

o PPA na sec¢ao "Dos Orgamentos" e definir, como teor necessario desse plano,
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conteudos de natureza orgamentaria - despesas de capital, despesas
decorrentes das despesas de capital e despesas com programas de duragéo
continuada. Portanto, o que quer que a lei complementar, ainda ndo aprovada
pelo Congresso Nacional, vier a determinar sobre o PPA, restara sempre
resguardada constitucionalmente sua natureza or¢amentaria. Além disso, nos
moldes atuais (até pelo menos a edi¢do da lei complementar cuja auséncia € tao

sentida) o horizonte temporal do PPA é um periodo equivalente ao do mandato

do titular do Poder Executivo, forcando trés caracteristicas dificeis de administrar:

um processo de elaboragao de curto prazo (o plano € inteiramente elaborado
nos primeiros oito meses do mandato); objetivos e agbes que sé podem ser
definidos para o médio prazo (do segundo ano do mandato ao primeiro ano do
mandato seguinte); e a necessidade de, em seu conteudo, o PPA adaptar o
planejamento de Estado (consignado basicamente em leis que regulam cada
aspecto da atividade governamental) a sua capacidade fiscal e as prioridades e
valores do mandatario escolhido no processo eleitoral. Tudo isso tendo como
pano de fundo a ja discutida necessidade de um plano de natureza orgamentaria
espelhar-se em referenciais de ordem superior acerca das politicas de estado,
de como o Estado enxerga determinada situagao, que teoria sustenta sobre as
causas dos problemas em tela e que estratégia advoga ser a melhor para
supera-los. E em funcao disso que, idealmente, as leis orcamentarias deveriam
definir, no processo politico periodicamente renovado de alocagao de recursos
entre demandas variadas, o montante de dotagcbes orgamentarias a serem
alocadas em cada politica e, portanto, o ritmo no qual os objetivos de cada

politica publica poderao ser atingidos, em fungéo das prioridades eleitas.

Outra vertente, por outro lado, é a que vem sendo seguida no atribulado
historico de tentativas de implementacédo do PPA: a de um instrumento de
consolidagao, ainda que parcial, dos esforgos setoriais de planejamento, sendo
idealmente o veiculo da pouca sistematizagao que se tem disponivel acerca dos

planejamentos setoriais (ou mesmo um indutor de um esforgo inicial de
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elaboragdo de mecanismos gerenciais naqueles muitos campos em que

simplesmente inexiste o planejamento setorial).

Ademais, os dois ultimos Planos Plurianuais foram construidos sob um
conceito que a doutrina ja chamou de “haraquiri do planejamento”'¢3, pelo virtual
abandono de qualquer veleidade de estabelecer parametros de controle
gerencial finalistico e sistematizado, limitando-se a estabelecer declarag¢des
gerais de intengdes. Esta opg¢do, como ja dissemos, ndo pode ser debitada ao
Poder Executivo, mas pertence igualmente ao Congresso Nacional que optou

pela sua aprovacgao nesses termos precarios.

Assim, as ponderagdes de foco técnico-instrumental limitado contidas
nessa ressalva do Parecer Prévio tém seu lugar como contribuicdo a gestao
publica, maxime quando se esta precisamente no exercicio em que um novo
Plano Plurianual deve ser considerado pelo Parlamento. Tenho em vista que o
objeto da ressalva sao caracteristicas técnicas que tém cabida em qualquer
instrumento gerencial que utilize indicadores e objetivos, o que as torna
conciliaveis com qualquer das duas concepg¢des que vier a ser assumida pelo
PPA. Destaco, ainda, que essas observagdes nao representam impugnacao a
conduta presidencial, mas tdo somente o levantamento de questao técnica
importante que deve receber a atengdo governamental e legislativa no que se
refere aos instrumentos de planejamento, o que se insere plenamente no
conceito de ressalva adotado por este parecer legislativo sobre as contas

presidenciais de 2014.

Por todo o exposto, considero valido aprender da experiéncia da gestéao
de 2014 por meio da ressalva formulada as contas, entendida como problemas

significativos de relevancia, suficiéncia, validade e confiabilidade de parcela

163 BITTENCOURT, Fernando. PPA, orcamento e planejamento, primeiro ato: trés
personagens a procura de uma histoéria constitucional. In Silva, Rafael Silveira (org.). 30
anos da Constituicdo: Evolugao, desafios e perspectivas para o futuro: Volume I. Brasilia:
Senado Federal, 2018. (http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/553745, pp. 294-306. Acesso
06/08/2019).
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significativa das informacdes relacionadas a indicadores e metas previstos no
Plano Plurianual 2012-2015, que devem ser enfrentados com a finalidade de
assegurar as fungdes gerenciais e de prestacédo de contas desse instrumento do

planejamento governamental.

4 VOTO

Senhoras e Senhores Congressistas, estamos votando muito mais do que
as contas presidenciais relativas ao exercicio financeiro de 2014. Todos os
pontos da nossa analise terao forte repercussao sobre os anos vindouros, para
o governo federal e também, como precedente por forca do art. 75 da
Constituicao Federal, para a relacédo entre Executivo e Legislativo nos estados,
no Distrito federal e nos municipios.

Fui exaustivo no Relatério, dissecando cada minucia dos apontamentos
do Parecer Prévio do TCU. Mas serei muito breve nestas consideracdes de voto,
para colocar os holofotes sobre os pontos verdadeiramente importantes.

Neste Voto, nesta manifestagdo, cumpro dois deveres. O primeiro € o de
manifestar minha convicgéo sobre o mérito das contas que estao sendo julgadas.
O segundo € abrir mao dessa minha posi¢cao pessoal e partidaria, para oferecer
razoes de decidir baseadas em um valor politico-institucional maior em favor de

nossa Nacao.

41 Uma imensa lacuna normativa — a regulamentagao do processo
constitucional de contas presidenciais

Inicialmente, lango um alerta e um apelo, que creio sera recepcionado por
todos os parlamentares sem distingdo de partido ou posi¢ao: o processo relativo
a elaboracdo e apreciagado das contas presidenciais, envolvendo providéncias

no ambito de 6rgéos técnicos do Poder Executivo, do Tribunal de Contas da
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Unido, deste Colegiado e do Plenario do Congresso Nacional, esta
absolutamente carente de disciplinamento por parte do Parlamento, a quem
cabe, com exclusividade, regulamentar a matéria.

Nao se trata de detalhe menor ou tecnicalidade: o processo de prestagao
de contas tem papel central nos freios e contrapesos estabelecidos pela
Constituicdo Federal como garantia da democracia, além de ter um potencial
carater sancionador. Nesse sentido, falhas processuais que levem a
inobservancia ou comprometimento de direitos podem vir a resultar na integral
anulacdo dos processos respectivos, bem como na geragdo de conflitos
institucionais entre Poderes, que ameagam o bom governo de nosso pais.

Ja discorri longamente sobre essa preliminar nas secdes 3.1 e 3.2 deste
Relatério. Aqui fago tdo somente um apelo: debrucemo-nos, sem demora, sobre
essa regulamentagdo. Nao deixemos, em nosso turno de responsabilidade sobre
as leis orgamentarias, um vazio normativo dessa gravidade. Para materializar
esse compromisso, proponho, no proprio Projeto de Decreto Legislativo no qual
culmina o Relatério, um dispositivo que determina a elaboracdo dessa tao

importante matéria por parte desta Comisséo.

4.2 Posicao do Relator sobre o mérito das contas

Sobre o0 mérito intrinseco das contas, devo inicialmente expressar sem
rodeios a minha posigao.

Quanto aos critérios de julgamento, reitero que:

| - sua natureza politica ndo afasta o dever de imparcialidade de cada um
de nds, e tem por natureza o exigir do Presidente sob julgamento os
parametros de conduta formalmente codificados em lei e todos
aqueles padroes de comportamento que expressem a agao politico-
institucional desejada pela Constituicdo, sempre que sejam

claramente deduzidos a partir dos preceitos constitucionais;
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Il — o critério basico para apuragdo da acdo presidencial deve ser
preponderantemente o desempenho, em especial a adequacao das
politicas publicas examinadas em seu desenho, implementagdo e
resultados, ao alcance dos objetivos fundamentais estabelecidos na

Constituicao;

lIl — a responsabilizagdo do Chefe do Executivo € pessoal e direta, ou seja,
abrange atos de sua formal responsabilidade pessoal assim definidos
no ordenamento juridico e também atos que representem a
concretizagdo de acdo de governo de gravidade, materialidade e
relevancia tais que nao permitam a presungdao de que fossem

desconhecidos pelo mandatario.

No mérito substantivo, ndo posso senao concluir pela aprovagao das

contas com ressalvas.

Aprovagao, porque considero insubsistentes os apontamentos de
irregularidades feitos pelo Parecer Prévio do TCU, como exaustivamente
debatido e demonstrado na sec¢ao 3.3 deste Relatdrio. Para maior transparéncia,
resumo aqui as minhas conclusdes sobre as obje¢des do Parecer Prévio,

agrupadas por tema:

| — omissao de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, BNDES e FGTS
nas estatisticas fiscais (apontamentos 1 e 10 do TCU):

a) nao houve qualquer omissao, sendo as estatisticas fiscais calculadas
rigorosamente de acordo com os padrdes técnicos internacionais que
regem a matéria, conforme foi formal e completamente reconhecido
pelo proprio TCU pelo Acérdao 1824/2018 - Plenario, prolatado em
data posterior ao Parecer Prévio;

Il — adiantamentos concedidos pela CEF a Unido - programas sociais
(apontamento 2 do TCU):

a) nao é possivel nem legitimo entender a caracterizacdo dos
procedimentos adotados como operagao de crédito a luz da LRF,
tendo em vista os diferentes entendimentos validos dessa
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caracterizagao; até mesmo no momento atual, a interpretacdo que
veio a ser construida posteriormente acerca do ponto é sujeita a
polémica; em 2014, portanto, tal interpretacéo isolada jamais poderia
prevalecer e caracterizar a antijuridicidade dos procedimentos
adotados;

b) de qualquer modo, a variagdo de saldos financeiros junto ao agente
na execugao de politicas de transferéncia pulverizada de renda a
pessoas fisicas € indissociavel da propria existéncia da prestacao de
servigco, € nao ocorreu saldo médio anual contra a Unido ao final do
exercicio, afastando-se a possibilidade de a Unido financiar-se em
carater permanente junto ao agente financeiro;

[l — Subvencgdes econémicas devidas ao FGTS no ambito do PMCMV e
inscrigao irregular em restos a pagar (apontamentos 3 e 9 do TCU):

a) as despesas com subvengdes econdmicas envolvidas constituem-se
em transferéncias correntes, sem contraprestacao direta ou indireta
para a Unido, e tém como destinatario o proprio FGTS, como
ressarcimento da aplicacido que tenha feito nessa finalidade; como tal,
o ressarcimento é obrigacdo pendente de condi¢ao, nao diferente dos
empenhos regulares de despesa publica;

b) como tal, tais despesas nao representam empréstimos, antecipagdes
de receita orcamentaria, adiantamentos ou qualquer outra transacao
que possa ser enquadrada no conceito juridico de operacao de crédito
estabelecido pela LRF, o que fez com que o registro contabil-
orcamentario da despesa tenha ocorrido em conformidade com a
legislagao vigente;

IV — Subvencgdes econbmicas devidas ao BNDES no ambito do PSI
(apontamento 4 do TCU):

a) as despesas com subvengdes econdmicas envolvidas constituem-se
em transferéncias correntes, sem contraprestacao direta ou indireta
para a Unido, e tém como destinatarios o BNDES e as instituicoes
financeiras operadoras do PSI; como tal, a cobertura da subvencgao é
obrigacdo pendente de condicdo (a concessdo dos empréstimos
pelos operadores, sob seu préprio risco de crédito), ndo diferente dos
empenhos regulares de despesa publica;

b) como tal, tais despesas nao representam empréstimos, antecipacoes
de receita orcamentaria, adiantamentos ou qualquer outra transagao
que possa ser enquadrada no conceito juridico de operagéo de crédito
estabelecido pela LRF, o que fez com que o registro contabil-
orcamentario da despesa tenha ocorrido em conformidade com a
legislagao vigente;
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Cc) nao instituiu o legislador nenhum empréstimo ou fonte de
financiamento, a titulo de adiantamento ou antecipacédo de receita
orcamentaria para a Unido, com recursos das instituigdes financeiras
que operam o PSI; ao contrario disso, o comando legal € expresso ao
consignar que se trata de simples autorizagdo para a realizacédo de
despesa orgamentaria de subveng¢ao econbémica;

d) ndo se identificam irregularidades na metodologia de apuracao e
pagamento da equalizagdo da taxa de juros, pois a lei especifica
delega expressamente tal competéncia ao Ministério da Fazenda e
nao existe, no ordenamento juridico, qualquer critério predeterminado
e exigivel para a definicdo do fluxo de caixa do pagamento da
equalizagéo ao agente financeiro;

V — Execucdo de despesas sem suficiente dotacdo no orcamento de
investimento (apontamentos 5 e 6 do TCU):

a) as condutas impugnadas nao pertencem a esfera de decisdo do
primeiro mandatario, vez que ocorrem no ambito da gestao interna de
cada uma das empresas citadas, ndao sendo a Presidéncia da
Republica ordenadora de quaisquer das despesas impugnadas;

b) os motivos alegados pelos administradores para cada ocorréncia
evidenciam que a observancia do limite formal de gasto com recursos
proprios das companhias poderia comprometer a sua capacidade
concorrencial ou de mercado, surgindo, portanto, a obrigatoriedade
de cumprir o dever fiduciario de administrador estabelecido pela lei
societaria;

c) em termos faticos, o proprio TCU confirma serem os valores
envolvidos materialmente irrelevantes e estarem sendo adotadas
medidas pelo Executivo de melhor controle sobre esse aspecto da
gestao, além de nao ter sido apontado qualquer dano ao erario ou as
empresas em razao dos fatos apontados;

d) o TCU aponta que a pratica foi apontada, nos Pareceres Prévios das
contas de 2010 a 2013, apenas como ressalva, sem indicar o critério
pelo qual passou a considera-las irregularidades;

VI — Auséncia de contingenciamento de despesas discricionarias da Unido
no montante de, pelo menos, R$ 28,54 bilhdes (apontamento 7 do TCU):

a) a decisao de programacao financeira foi adotada no exercicio de uma
legitima opgéo de politica econémica por arriscar o ndo-cumprimento
exato da meta-objetivo tragada, com a consequente assungao da
responsabilidade politica pelo resultado, com o objetivo de minimizar,
pela via da politica fiscal, os efeitos sociais e econdmicos negativos
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da desaceleracdo econdmica (risco este que, ao final do exercicio,
nao se materializou);

b) a decisdo de programacao financeira foi adotada levando em conta
uma perspectiva anual para a gestdo das metas fiscais, nos termos
dos arts. 4°, § 1°, e 9° da LRF;

c) a decisdo de programacéao financeira foi adotada com apoio nos
Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias, cuja
finalidade €, exatamente, orientar a necessidade ou nao de
contingenciamentos, nos termos do art. 9° da LRF e no art. 51 da LDO
2014;

VIl — Utilizagdo da execugao orgamentaria para influir na apreciagao
legislativa do Projeto de Lei n° 36/2014-CN (apontamento 8 do TCU):

a) o envio de um projeto de lei de iniciativa privativa a deliberacao
legislativa é ato intrinseco as competéncias constitucionais do chefe
do Executivo;

b) a vinculagéo, no decreto de programacao financeira, da ampliagao
dos limites de gasto a aprovagdo de uma determinada norma pelo
Parlamento, longe de ser qualquer tipo de influéncia indevida, é
obrigacdo legal; o que n&o poderia haver seria, precisamente, a
autorizacdo de desembolso financeiro sem que tal normativo fosse
antes transformado em lei;

c) a especificacdo de estimativas com base em projetos de lei em
tramitacdo no parlamento é procedimento legitimo, legal e praticado
de forma repetida nas leis de diretrizes orgcamentarias e leis
orcamentarias anuais aprovadas pelo Congresso Nacional;

d) ndo se pode encontrar, no ato examinado, qualquer atentado ou
inobservancia as regras legais, institucionais e éticas exigiveis a agao
governamental.

VIII — edigéo do Decreto n° 8.197, de 2014, sem considerar a manifestagéo
do Ministério do Trabalho e Emprego — MTE (apontamento 11 do TCU):

a) as condutas impugnadas nao pertencem a esfera de decisdo do
primeiro mandatario, vez que a preparacdo dos Relatérios de
Avaliacdo de Receitas e Despesas representa atividade estritamente
técnico-operacional de competéncia legal dos 6rgaos centrais dos
sistemas de planejamento e orgamento e de administragao financeira
(SOF e STN), ndo sendo a Presidéncia da Republica responsavel, a
qualquer titulo, pelo mérito técnico da projegéo de receitas e despesas
nele contida;

b) as informagdes do MTE foram consideradas pelos 6rgéos técnicos,
em conjunto com outras informacgbes relativas a previsdo de
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alteracdes legais que afetariam igualmente as receitas e despesas
consideradas;

c) a especificagao de estimativas que consideram o efeito de eventos
futuros, sejam eles decorrentes de alteragcédo da legislagao tributaria
ou de regras que repercutem nas receitas ou despesas publicas, nao
sofre nenhuma vedacado legal e é compativel com procedimentos
usualmente adotados para a gestdo orgamentaria e financeira;

d) a incorporacéo, pelos 6rgaos técnicos, das informag¢des do MTE as
projecdes do Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas seguiu
rigorosamente os procedimentos e cronogramas formalmente
especificados para essa providéncia, com validagao previa do proprio
TCU;

IX — Abertura de crédito suplementar incompativel com a obtengao da meta
de resultado primario (apontamento 12 do TCU):

a) os créditos suplementares foram abertos no exercicio de uma
legitima opgéo de politica econémica por arriscar o ndo-cumprimento
exato da meta-objetivo tragcada, com a consequente assuncédo da
responsabilidade politica pelo resultado, com o objetivo de minimizar,
pela via da politica fiscal, os efeitos sociais e econdmicos negativos
da desaceleragdo econdmica (risco este que, ao final do exercicio,
nao se materializou);

b) os créditos foram abertos levando-se em conta uma perspectiva
anual para a gestdo das metas fiscais, nos termos dos arts. 4°, § 1°,
e 9° da LRF;

c) os créditos foram abertos com apoio nos Relatérios de Avaliagao de
Receitas e Despesas Primarias, cuja finalidade €, exatamente,
orientar a necessidade ou ndo de contingenciamentos, nos termos do
art. 9° da LRF e no art. 51 da LDO 2014,

d) os créditos foram abertos, em parte, para atender a demandas de
Poderes e 6rgaos constitucionalmente autbnomos relativas a excesso
de arrecadacao de seus recursos proprios diretamente arrecadados,
em conformidade com as prescri¢gdes especificas da lei de diretrizes
orcamentarias a respeito, cuja recusa teria implicado violagdo das
prerrogativas constitucionais desses entes;

e) os créditos foram abertos com base na interpretagéo sobre a natureza
das metas da LRF que prevalecia na época em todas as instancias
técnicas (inclusive no TCU e no Congresso Nacional), segundo a qual
a abertura dos créditos em questdo se fez nas condigdes e limites
autorizados pelo Congresso Nacional, nos exatos termos do art. 4° da
LOA 2014;
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Aprovagao com ressalvas, porque 0 exame das contas pode e deve
ensejar aprendizado, aperfeigoamento da administracdo governamental, tanto
para a equidade no registro histérico do desempenho de cada governante quanto,
sobretudo, para deixar disponivel todo o patrimdnio de experiéncias acumuladas
(inclusive na forma de eventuais erros) para o aprendizado institucional e das
futuras geracdes de administradores e parlamentares. Sdo ressalvas, nesse
sentido, falhas de técnica de evidenciacdo contabil, ou de observancia de leis,
regulamentos e controles internos do conjunto da administragcdo, que sejam
materialmente relevantes mas que, em grau e escopo, nao possam ser
consideradas como elemento de responsabilizacdo individual do Chefe do

Executivo.

No mérito, cabem as seguintes ressalvas as contas:

| — constatacédo, em 2014, de adiantamento pelo FGTS de contratagdes que
fazem jus a subvengdes econémicas de responsabilidade da Unido, com
autorizacao legal para o pagamento e ressarcimento posterior, mas sem
a fixacdo de limites prudenciais — vinculados a dotagdo or¢camentaria
correspondente — para a exposi¢ao do Fundo e da Unido a despesa , nem
de regras precisas de exigibilidade e pagamento, em desacordo com os
principios do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel, previstos no art. 37 da Constituicdo e no art. 1° da LRF
(secéo 3.3.3 do Relatério);

Il - existéncia, em 2014, de compromissos financeiros vencidos e ndo pagos
ou pagos com atraso junto ao BNDES, relativos a subvencgdes
econbmicas de responsabilidade da Unido, sem que existam no
ordenamento parametros legais capazes de orientar o desenho razoavel
das estruturas de pagamento de subvengdes econbmicas pelo poder
publico, em lacuna normativa que compromete fortemente os principios
do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel
previstos no art. 37 da Constituicdo e no art. 1° da LRF (se¢ado 3.3.4 do
Relatorio);

Il - execugcdo de despesa sem suficiente dotacdo e extrapolagdo do
montante de recursos aprovados por fonte, no orgamento de investimento,
em diversas empresas estatais ndo-dependentes, em descumprimento
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aos arts. 165, § 5°, inciso Il, e 167, inciso Il, da Constituicao e ao art. 37,
§ 1°, da Lei n® 12.919/2013 (LDO 2014) (sec¢ao 3.3.6 do Relatério);

IV - edicdo de decretos de programacdo or¢gamentaria e financeira, nos
termos do art. 8° e 9° da Lei Complementar n® 101/2000, com metodologia
inadequada para incorporacdo de informagdes setoriais dos 6rgaos
finalisticos as projecbes de receitas e despesas, especialmente em
relagéo aos prazos em que tais informagdes devem impactar as projecoes
e em relacéo aos critérios e condicbes em que devam ser consideradas,
nas mencionadas proje¢coes, eventuais expectativas de alteragao
normativa que possam afetar receitas, despesas e até mesmo as proprias
metas ao longo do exercicio (se¢ao 3.3.11 do Relatorio);

V - apresentagao, no Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014,
das metas e prioridades a que alude o § 2° do art. 165 da Constituicdo
Federal em formato tal que nao contribui para:

a) assegurar a consisténcia intertemporal das metas planejadas ao
longo de exercicios sucessivos;

b) garantir a coeréncia das metas fisicas projetadas a luz das
necessidades finalisticas de cada politica, e dessas mesmas metas
com os valores orcados;

c) evidenciar a l6gica da selegdo das prioridades orgcamentarias, e a sua
articulagdo com as estratégias gerais de governo e as restricdes
macrofiscais (sec¢do 3.4.1 do Relatorio);

VI — constatagdo de problemas significativos de relevancia, suficiéncia,
validade e confiabilidade de parcela significativa das informacgdes
relacionadas a indicadores e metas previstos no Plano Plurianual 2012-
2015, que devem ser enfrentados com a finalidade de assegurar as
funcdes gerenciais e de prestagdo de contas desse instrumento do
planejamento governamental (secéo 3.4.2 do Relatério).

4.3 O verdadeiro sentido do julgamento politico — a preservacao da
democracia como valor constitucional

Tendo exposto a minha convicgdo pessoal, que gostaria de ver

reconhecida pelo Parlamento por ter fundamentos para tanto, devo agora

oferecer ao pais a renuncia a esta posig¢ao politica em nome de um bem maior.
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Por que um parlamentar faria isso?

Explico: como ja reafirmei, entendo que o julgamento politico de contas
presidenciais deve exigir do Presidente da Republica os padrées que levem a
acao politico-institucional desejada pela Constituicao, claramente deduzidos a
partir dos proprios preceitos constitucionais. Devemos estar todos, Presidente e
parlamentares, responsavel e julgador, interessados em um unico resultado
fundamental para nossas agbes e decisbes: o0 alcance dos objetivos
fundamentais estabelecidos na Constituicao.

E existe um valor constitucional crucial que esta em perigo neste exato
momento no Brasil: a propria democracia. E a trajetéria dessa ameaca inicia-se
precisamente nos fatos discutidos neste julgamento de contas.

Como parlamentar e relator, tenho convicgao da regularidade da conduta
da Presidenta da Republica, como expressei de forma inequivoca.

Mas reconheg¢o que existem na sociedade posi¢des contrarias, que
legitimamente se opuseram, com base no mérito dos fatos, as decisdes
presidenciais. Em se tratando de temas de gestao financeira e orgamentaria, a
controvérsia estabeleceu-se inicialmente no ambito técnico dos circulos de
economia. Alguns analistas acham que as politicas fiscais aqui relatadas
‘quebraram o Estado” e estdo na “raiz da pior recessdo que o Brasil ja
experimentou”%4, Outros veem as medidas como o instrumento de uma tentativa
de transformagdo do modelo econdbmico para dar a condigdo mesma de
sobrevivéncia da producao industrial e do mercado interno, o que foi demandado

principalmente pelo empresariado e cumprido pelo governo, mas foi derrubado

164 SAFATLE, Claudia; BORGES, Jodo; OLIVEIRA, Ribamar. Anatomia de um desastre: Os
bastidores da crise econdmica que mergulhou o pais na pior recessao de sua historia. Sao
Paulo: Portfolio-Penguin, 2016, p. 517; VILLAVERDE, Joio. Perigosas pedaladas: Os
bastidores da crise que abalou o Brasil e levou ao fim o governo Dilma Roussef. Sdo Paulo:
Geracao Editoril, 2016.
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por falta de adesdao do proprio setor privado em fungcdo do seu impacto
redistributivo em favor da maioria da populagao6s.

Porém, a controvérsia espalhou-se muito rapidamente para o ambito
estritamente politico: os fatos aqui tratados, e outros tomados por similares
constatados em exercicios posteriores, serviram como linha de clivagem dos
partidos politicos, dos parlamentares e dos agentes sociais.

Fatos similares aos aqui tratados foram utilizados como pretexto de um
processo politico de impedimento da Presidenta da Republica, iniciado em 2015
e concluido com a interrupgcdo do mandato presidencial em 2016. Os temas aqui
tratados saltaram ao palco principal da discussao politica, e passaram a ser a
alavanca em torno da qual se mobilizavam tanto aqueles que defendiam o
mandato da Presidenta quanto os que queriam o seu afastamento. Contestavam
os temas orgcamentarios aqueles que, de boa-fé, opunham-se a linha de acéo da
primeira mandataria, julgando-a condenavel, bem como aqueles que meramente
queriam pretextos para alcangar o poder por vias indiretas. Dividiu-se mais o pais,
entre os que viam no julgamento de reprovacao das condutas orgamentarias um
golpe contra as instituicdes’®® e aqueles que o consideravam um procedimento
conforme a Constituicao'®”, enquanto outros apontam precisamente a marca de
profunda divisdo conceitual, politica e sociolégica que eventos como esse

deixaram no Brasil e até mesmo na América Latina’68.

165 CARVALHO, Laura. Valsa brasileira: do boom ao caos econémico. Sdo Paulo: Editora
Todavia, 2018, pp. 83-89 e 140-146; e SINGER, André. Cutucando ongas com varas curtas: O
ensaio desenvolvimentista no primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014). Novos Estudos
CEBRAP, 102, Jul 2015.

166 SANTOS, Fabiano; GUARNIERI, Fernando. From Protest to Parliamentary Coup: An
Overview of Brazil's Recent History. Journal of Latin American Cultural Studies, 25:4, 2016,
pp. 485-494. SANTOS, Wanderley Guilherme. A democracia impedida: o Brasil no século XXI.
Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017.

87TAVELAR, Idelber. A Response to Fabiano Santos and Fernando Guarnieri. Journal of Latin
American Cultural Studies, 26(2), 2017, pp. 341-350; NUNES, Felipe; MELO, Carlos Ranulfo.
Impeachment, political crisis and democracy in Brazil. Revista de Ciéncia Politica , 37 (2), 2017,
pp. 281-304.

168 PEREZ-LINAN, Anibal. Impeachment or backsliding? Threats to democracy in the twenty-first
century. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 33 (98), 2018. Disponivel em
http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v33n98/0102-6909-rbcsoc-33-98-339801. pdf, acesso
05/08/2019.
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Mas as ameacgas institucionais n&o terminaram na polémica do
afastamento presidencial. Ao contrario, foi nesse ponto que comegaram.

Usando, entre outros pretextos, acusagbes baseadas nos mesmissimos
temas orgamentarios que temos sob nossos olhos no dia de hoje, forgas politicas
ainda mais radicais e descomprometidas com a democracia passaram a apostar
na mais desesperada polarizacdo do pais, centrada na desqualificacdo de todo
o0 espectro politico que defendia — e defende — a gestdo da Presidenta da
Republica que ora julgamos. Tais forcas ganharam o bilhete de ingresso ao
poder que hoje ocupam a partir dessa radicalizagao politica baseada no discurso
de édio e desqualificacdo do oponente6°.

Este € o momento que vivemos hoje: a polarizagéo extremada, provocada
desde as mais altas cimas do poder, a importacdo para o Brasil da onda

antidemocratica que se abate sobre todo o mundo democratico ocidental.

Alguns poderao dizer: mas ndo estao as instituicbes na letra da lei? Que
perigo corremos?

N&o sejamos ingénuos: lembrando uma adverténcia recente, “em fungao
das lacunas e ambiguidades inerentes a todos os sistemas legais, ndo podemos
nos fiar apenas em constituicbes para salvaguardar a democracia contra

autoritarios potenciais”'’%. Sdo necessarias “regras informais” (num sentido

169 FAUSTO, Ruy. Depois do temporal, p. 120/125. ABRANCHES, Sérgio. Polarizagao
radicalizada e ruptura eleitoral, pp. 13-25. MELO, Carlos. A marcha brasileira para a
insensatez, pp. 176-182. GOMES, Angela de Castro. A politica brasileira em tempos de
célera, pp. 142-146 e 151-155. Todos In VV.AA. Democracia em risco? 22 ensaios sobre o
Brasil hoje. S40 Paulo: Companhia das Letras, 2018. (paginas citadas)

170 Nem mesmo constituicbes bem-projetadas sdo capazes, por si mesmas, de garantir a
democracia. Primeiro, porque constituicbes sdo sempre incompletas. Como qualquer conjunto
de regras, elas tém inumeras lacunas e ambiguidades. [...] Regras constitucionais também estéo
sempre sujeitas a interpretagbes conflitantes.[...] Se poderes constitucionais estdo abertos a
multiplas leituras, eles podem ser usados de maneiras que seus criadores ndo anteciparam. [...]
Por fim, as palavras escritas de uma Constituicdo podem ser sequidas ao pé da letra de modos
que venham a enfraquecer o espirito da lei. Uma das formas mais disruptivas de protesto
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muito preciso de instituicdo informal), as quais, embora ndo se encontrem
explicitadas em algum texto formal, funcionam como cdédigos de conduta
compartilhados que se tornam senso comum dentro de uma comunidade ou
sociedade particular — aceitos, respeitados e impostos por seus membros, e
servem como as “grades flexiveis” (defensas ou guardrails) de protegao da
democracia, impedindo que o dia a dia da competi¢ao politica se transforme em
luta livre e as instituicbes formais sejam utilizadas contrariamente as suas
finalidades originais'”'. E para a sobrevivéncia democratica, duas dessas
defensas sao as mais cruciais. A primeira € a tolerancia matua, 0 compromisso
de todas as forgas politicas de que, enquanto os rivais jogarem pelas regras
institucionais, os demais aceitam que eles tenham direito igual de existir,
competir pelo poder e governar. O exercente do poder ndo esta justificado em
usar de todos os meios, inclusive os ilegais e autoritarios, para eliminar o
oponente. A segunda € a reserva ou o comedimento institucional, o compromisso
em evitar agdes que, embora respeitem a letra da lei, violam claramente o seu
espirito'”2: perder esse comedimento é “jogar segundo as regras, mas levando-

as aos seus limites [...] uma forma de combate institucional cujo objetivo é

trabalhista é a “operagdo-padrdo”, em que os trabalhadores fazem rigorosamente o que é exigido
em seus contratos ou descri¢gdes de cargo, mas nada mais além disso. Em outras palavras, eles
seguem as regras escritas ao pé da letra. Quase invariavelmente, o local de trabalho para de
funcionar. (LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2018, pp. 91-92).

71 LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Editor, 2018, pp. 93-94. Para um conceito logicamente rigoroso de “instituicdes informais”,
cf. HELMKE, Gretchen; LEVITSKY, Steven (eds.). Informal Institutions and Democracy:
Lessons from Latin America. Baltimore, MD: Johns Hopkins University Press, 2006.

172 Normas de reserva institucional sdo especialmente importantes em democracias
presidencialistas. Como sustenta Juan Linz, governos divididos podem facilmente levar a
impasses, disfungbes e crises constitucionais. Presidentes sem comedimento ou controle podem
aparelhar a Suprema Corte, alterando a sua composig¢ao, ou contornar o Congresso, governando
por decretos. E congressos sem comedimento podem bloquear todos os movimentos do
presidente, ameagando langar o pais no caos ao se recusarem a financiar o governo ou ao
votarem pelo afastamento do presidente com base em motivos dubios. LEVITSKY, Steven;
ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 2018, p.
100.
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derrotar permanentemente os rivais partidarios — e nao se preocupar em saber
se o jogo democratico vai continuar”73,

A partir de 2018, pelo menos, cada dia do funcionamento das instituicdes
sem as defensas de tolerdncia mutua e reserva institucional vé uma nova
ameaga a valor fundamental da nossa Constituigdo Politica: o Estado
Democratico de Direito, contemplado no art. 1° da Carta Magna. Ao ameacar a
convivéncia democratica, o equilibrio de poderes e o pluralismo, cada uma
dessas ameagas diuturnas € também uma ferida na saude democratica de nossa
Constituicdo. E a aproximagéo do Brasil aos casos mais draméticos de colapsos
democraticos: na pratica, os proponentes dessa estratégia tentam aproximar o
Congresso ao circulo vicioso de radicalizagéo, recusa a cooperagao e paralisia
deciséria que ja derrubou a experiéncia democratica anterior a que vivemos'74
(fato que os arautos da deslegitimagao dos adversarios politicos nao deixam de

celebrar).

E o que isso tem a ver com as contas presidenciais de 20147

No pronunciamento que fizer sobre estas contas, o Congresso Nacional
tem a oportunidade de iniciar o movimento contrario ao movimento
antidemocratico de polarizagao e facciosismo que acabo de descrever. Tem a
oportunidade de dizer ndo a desqualificagao, dizer ndo a divisdo da politica em
campos de inimigos que pretendem aniquilar-se antes de conviver e respeitar-
se. Tem a oportunidade de rechacgar, de uma vez por todas, o abuso politico do
uso das maiorias para extirpar da vida politica o oponente legitimo. Afinal, a
verdadeira lideranga politica tem a oportunidade unica de contrapor-se a

polarizagdo extrema com cooperagao e consciéncia publica. Estamos ainda no

173 LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar Editor, 2018, p. 100.

74 SANTOS, Wanderley Guilherme. O calculo do conflito: estabilidade e crise na politica
brasileira. Belo Horizonte: Editora UFMG, Rio de Janeiro: IUPERJ, 2003, pp. 231-263.
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tempo de intervir no processo de degradacgao da qualidade democratica, quando
é possivel tomar cursos de agdo alternativos que reduzam o risco ao regime'’>,

Senhores e senhoras parlamentares, estamos hoje no papel de
magistrados, de julgadores. Nesse papel, o que nos aconselha a “Lei de
introdugdo as normas do Direito Brasileiro” (Decreto-lei n°® 4.657, de 4 de
setembro de 1942)? Em seu artigo quinto, esse estatuto orienta que “na
aplicacao da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as
exigéncias do bem comum”.

Lango a pergunta aqueles que, de boa-fé, acreditam que os atos de
gestao que se discutiram neste processo sdo irregulares ou danosos ao pais: a
que fins sociais se destina o julgamento das contas presidenciais, especialmente
um julgamento realizado tdo a destempo, tanto tempo depois do exercicio a que
se refere?

Destina-se a sancionar agentes publicos que nao se conduzam
adequadamente no desempenho do cargo, impedindo-lhes a continuidade do
exercicio? Se assim considerarmos, a pessoa fisica que titularizou as decisdes
aqui discutidas ja foi alvo da mais extrema punigéo politica, a destituicdo forcada
do cargo para o qual foi eleita. Uma nova san¢ado nada mais se acrescentara em
termos de preservagao do bem comum.

Destina-se a impor a partidos ou a facgdes politicas que tenham
promovido atos inadequados o custo reputacional de arcar com uma
manifestagao institucional contraria, afastando-lhes parte dos apoiadores? Se
assim considerarmos, o grupo politico que esteve e esta do lado da Presidenta
ja foi objeto de toda execragao possivel, explorada da forma mais incontida e
desequilibrada possivel na ultima campanha eleitoral. Uma nova manifestagéo
contraria de uma instancia politica nada mais nos podera impor — digo em
primeira pessoa, pois fago parte dessa opgao politica com muito orgulho — em

termos de perseguicao.

175 LINZ, Juan José. The breakdown of democratic regimes: Crisis, breakdown and
reequilibration. Baltimore, MD: Johns Hopkins University Press, 1978, p. 81.
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Destina-se a estabelecer precedentes, novos procedimentos e corregcdes
de rumo necessarias? Se para isso servir o julgamento de contas, este Relatorio
demonstra exaustivamente que todas as ligdes possiveis desse durissimo
embate institucional que o pais vivenciou nos ultimos anos foram incorporadas
a pratica administrativa (inclusive e especialmente por meio de medidas
promovidas pela propria Presidenta, no periodo que Ihe restou de mandato).
Tudo aquilo que se pretendia mudar ou retificar ja esta consolidado nos
normativos e na cultura organizacional. Aquilo que persiste insuficiente — e que
aponto de forma rigorosa ao longo de todo o relatério, pontuando as ressalvas

pertinentes — € composto pelas lacunas que a administracao federal ou o proprio

Legislativo ainda nao tiveram capacidade ou mobilizag&o politica para solucionar.

Nao sera uma reprovagao pessoal das contas de uma presidente que produzira
essa capacidade ou essa mobilizagao virtuosas.

Em sintese: uma rejeicdo das contas neste momento intempestivo em
nada acrescentara ao bem comum. Tudo o que se poderia pensar em obter com
essa medida ou ja foi materializado na forma de sangdo ou (no caso das
correcdes de rumo que ainda forem validas de propor) ndo é alcancavel por
qualquer medida punitiva.

Nem mesmo aqueles que tomaram a controvérsia orgamentaria como
atalho na conquista do poder, ou instrumento para tentar a morte politica de uma
parte da representagdo da sociedade nacional, seriam beneficiados por uma

nova sangao: eles ja tiveram o seu cadaver politico.

Por outro lado, senhoras e senhores congressistas, o que significaria uma
manifestacao favoravel do Parlamento neste momento? O que pode advir de
uma recusa a continuar usando o orcamento, as finangas publicas, como arma
de polarizagao politica?

Pode abrir passagem ao resgate do dialogo politico. Pode trazer o
Congresso de volta ao seu protagonismo como sede do entendimento, espaco

de construgcdo da convivéncia entre todos. Este foi o papel que o Legislativo
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cumpriu na transicdo democratica, e que pelas mesmas razdes € chamado a
cumprir novamente, para evitar que a polarizagao irresponsavel ponha em risco
a institucionalidade democratica que todos esperavamos que estivesse
consolidada a ponto de nao sofrer mais ameacas. Infelizmente, vemos que essa
garantia vai ficando cada vez mais ténue, a necessitar da coragem e do apoio
de todos os comprometidos com a democracia.

Representaria um gesto do Congresso de contrapor-se aos brotes
autoritarios, ao ovo da serpente da radicalizagao politica. Um passo a frente para
bloquear o caminho daqueles que pretendem ganhar com a fragilizagdo de nosso
Estado Democratico de Direito. Dirijo-me especialmente aqueles parlamentares
que nao compartilham da nossa posicéo ideoldgica, mas estdo comprometidos
com a sobrevivéncia da ordem politica democratica: € da nossa agao conjunta
nas diferengas que pode nascer a seguranca das liberdades'7®.

E esse o sacrificio que ofereco a esta Casa: abro mdo das minhas
convicgoes pessoais. Nao proponho aos parlamentares comprometidos com a
democracia que votem a favor dos argumentos com que sustento a regularidade
da gestédo no exercicio de 2014. Quem nao concordar com minha posigao, néo
precisa subscrevé-la. Coloco diante dos parlamentares um outro fundamento,

ainda mais relevante, para o seu voto. Votar pela superagdo das diferengas

176 Lembro a ligdo de Juan Linz sobre uma das caracteristicas marcantes dos leais participantes
de um jogo democratico, especialmente quando este estiver ameacgado:

7) A disposicdo de unir-se com oponentes ideologicamente distantes mas
comprometidos com a sobrevivéncia da ordem politica democrética. [...] Isso pode
ocorrer mesmo contra partidos que estdo mais proximos ideologicamente mas estéo
comprometidos a ajudar a minar o processo politico democratico pelo uso ou pela
retérica da violéncia e pelo esforco em restringir as liberdades civis de uma oposi¢ao
legitima. (tradugéo nossa)

7) The willingness to join with opponents ideologically distant but committed to the
survival of the democratic political order. [...] It might apply even against parties that are
closer ideologically but are committed to helping to undermine the democratic political
process by the use or the rethoric of violence and an effort to curtail the civil liberties of a
legitimate opposition. (LINZ, Juan José. The breakdown of democratic regimes: Crisis,
breakdown and reequilibration. Baltimore, MD: Johns Hopkins University Press, 1978,
p. 81.)
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partidarias em nome de um bem mais precioso, resgatando a esséncia do

julgamento politico que nos cabe neste momento histérico.

Proponho como razdes de decidir do voto pela aprovacado das contas,
exclusivamente, a retomada do didlogo e da convivéncia democratica,
recusando a desqualificacdo reciproca, uma missao honrosa para a qual, talvez,
s6 o Congresso Nacional tenha hoje a sabedoria e a capacidade institucional.
Faco isso por considerar que essa singela manifestagcéo politica contribuira, e
muito, para preservacgao dos valores constitucionais do Estado Democratico de
Direito. Tudo isso sem prejudicar os fins sociais a que se destina o julgamento
de contas, pois quaisquer erros que possam ter sido cometidos — e o foram,
inevitavelmente, como qualquer obra humana em sociedade — ja foram
reconhecidos, enfrentados, sanados. Quaisquer potenciais efeitos de uma
sangao nestas contas ja foram obtidos por outros caminhos na longa e atribulada

trajetoria historica da politica e da administracdo desde entao.

Ponderados todos esses elementos, este Relator VOTA pela aprovagéo,
com as ressalvas constantes deste Relatério, das contas apresentadas pela
Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, DILMA VANA RUSSEFF,
referentes ao exercicio financeiro de 2014, nos termos do Projeto de Decreto

Legislativo anexo.

Sala da Comissao, em de de 2022.

Deputado Federal CELSO SABINO
Presidente
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Senador FABIANO CONTARATO
Relator
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PROJETO DE DECRETO LEGISLATIVO

Aprova, com ressalvas, as contas da
Excelentissima Senhora Presidenta da
Republica relativas ao exercicio de
2014.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam aprovadas, com ressalvas, as contas de
responsabilidade da Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, Dilma
Vana Rousseff, atinentes ao exercicio de 2014, nos termos do inciso IX do
artigo 49, combinado com o inciso XXIV do artigo 84 da Constituicdo
Federal.

§ 1° As ressalvas mencionadas no caput, descritas no
Parecer da Comissao a que se refere o art. 166, § 1°, da Constitui¢do Federal,
decorrem da:

I — constatagdo, em 2014, de adiantamento pelo FGTS de
contratacdes que fazem jus a subvengdes econdmicas de responsabilidade da
Unido, com autorizagdo legal para o pagamento e ressarcimento posterior,
mas sem a fixacdo de limites prudenciais — vinculados a dotacao
orgamentaria correspondente — para a exposicao do Fundo e da Unido a
despesa, nem de regras precisas de exigibilidade e pagamento, em desacordo
com os principios do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel, previstos no art. 37 da Constituicao e no art. 1° da LRF;
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Il - existéncia, em 2014, de compromissos financeiros
vencidos € ndo pagos ou pagos com atraso junto ao BNDES, relativos a
subvencdes econdmicas de responsabilidade da Unido, sem que existam no
ordenamento parametros legais capazes de orientar o desenho razoavel das
estruturas de pagamento de subvengdes econdmicas pelo poder publico, em
lacuna normativa que compromete fortemente os principios do planejamento,
da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel previstos no art. 37 da
Constitui¢ao ¢ no art. 1° da LRF;

Il - execu¢do de despesa sem suficiente dotacdo e
extrapolagao do montante de recursos aprovados por fonte, no orgcamento de
investimento, em diversas empresas estatais nao-dependentes, em
descumprimento aos arts. 165, § 5°, inciso II, e 167, inciso 11, da Constitui¢ao
e ao art. 37, § 1°,da Lein® 12.919/2013 (LDO 2014);

IV - edicdo de decretos de programagdo orcamentaria e
financeira, nos termos do art. 8° ¢ 9° da Lei Complementar n° 101/2000, com
metodologia inadequada para incorpora¢do de informagdes setoriais dos
orgdos finalisticos as projecdes de receitas e despesas, especialmente em
relagdo aos prazos em que tais informagdes devem impactar as projecoes €
em relagdo aos critérios ¢ condigdes em que devam ser consideradas, nas
mencionadas projecdes, eventuais expectativas de alteracdo normativa que
possam afetar receitas, despesas e até mesmo as proprias metas ao longo do
exercicio;

V - apresentacdo, no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2014, das metas e prioridades a que alude o § 2° do art.
165 da Constituicao Federal em formato tal que ndo contribui para:

a) assegurar a consisténcia intertemporal das metas
planejadas ao longo de exercicios sucessivos;

b) garantir a coeréncia das metas fisicas projetadas a luz das
necessidades finalisticas de cada politica, e dessas mesmas metas com o0s
valores or¢ados;
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c) evidenciar a logica da selecdo das prioridades
or¢amentarias, € a sua articulagdo com as estratégias gerais de governo ¢ as
restricdes macrofiscais; e

VI — constatacdo de problemas significativos de relevancia,
suficiéncia, validade e confiabilidade de parcela significativa das
informacdes relacionadas a indicadores e metas previstos no Plano
Plurianual 2012-2015, que devem ser enfrentados com a finalidade de
assegurar as fungdes gerenciais e de prestacdo de contas desse instrumento
do planejamento governamental.

§ 2° Compete ao Chefe do Poder Executivo, a vista das
ressalvas consignadas no § 1 © deste artigo, determinar aos 6rgaos e entidades
responsaveis que adotem as medidas pertinentes para aperfeicoar e corrigir
0s respectivos processos, métodos e sistematicas com vistas ao
aprimoramento da gestao publica.

§ 3° A auséncia das medidas saneadoras a que se refere o §
2°, ndo justificada, serd ponderada, pelo Congresso Nacional, no julgamento
das contas presidenciais relativas ao exercicio seguinte ao da entrada em
vigor deste Decreto Legislativo.

Art. 2° A Comissdo a que se refere o art. 166, § 1°, da
Constituicdo Federal elaborard e submeterd ao Plenario do Congresso
Nacional, no prazo de um ano, projeto de Resolucdo contendo a
regulamentacdo do processo relativo a elaboracdo e apreciacdo das contas
presidenciais de que tratam os arts. 49, inciso IX, e 71, inciso I, da
Constituicao Federal.

Art. 3° Este Decreto Legislativo entra em vigor na data de
sua publicacao.

Sala da Comissao, em de de 2022.
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Senador FABINO CONTARATO
Relator

Deputado Federal CELSO SABINO
Presidente da CMO
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