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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 944 - GP/TCU

Brasilia, 13 de dezembro de 2024.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acdédrdao
2489/2024, da relatoria do Ministro Vital do Régo, proferido pelo Plenario desta Corte de
Contas, na Sessdao Ordinaria de 27/11/2024, ao apreciar, nos autos do TC-043.192/2021-1,
pedido de reexame interposto pela Advocacia-Geral da Unido contra o Acoérdao 1691/2023
TCU Plenario.

O mencionado processo trata de Acompanhamento realizado com objetivo de
avaliar, no ambito do exercicio de 2021, a conformidade das medidas normativas de criacao de
despesas obrigatorias de carater continuado (DOCCs), de criagdo ou expansdo das rentncias de
receitas tributarias, bem como o controle e o acompanhamento destes beneficios, no que
concerne as disposicdes da Constituigdo Federal (CF/1988), da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

Por oportuno, informo que o inteiro teor das aludidas Deliberagdes pode ser

acessado no endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal JULIO ARCOVERDE

Presidente da Comissdao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do
Congresso Nacional

Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 77302378.



C) M PTC MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Gabinete da Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva

Proc. TC-043.192/2021-1
Pedido de Reexame

Pronunciamento

Senhor Presidente ¢ Senhores Ministros,

Tratam os autos de pedido de reexame interposto pela Unido, por intermédio da AGU, contra

0 Acérdao 1.691/2023-Plenario, em que o Tribunal proferiu diversas ciéncias a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, ao Ministério do Planejamento e Or¢camento ¢ ao Ministério da Fazenda, nos termos

abaixo:

2.

9.1. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento e
Orgamento ¢ ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
c/c os arts. 2° inciso II, e 9°, inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020:

9.1.1. da necessidade de regulamentar as providéncias administrativas e/ou judiciais nos
casos de rejeicao de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais que instituam
renuncias de receitas sem a devida adequagdo or¢amentaria, financeira, constitucional e
legal, considerando o disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, os
comandos contidos nas Leis de Diretrizes Or¢amentérias, as delibera¢des deste Tribunal
consubstanciadas nos Acorddos 1.840/2019-TCU-Plenario, 1.907/2019-TCU-Plenario,
62/2020-TCU-Plenario e 2.198/2020-TCU-Plenario, bem como a recomendacao e os alertas
contidos nos Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da Republica dos exercicios
de 2019 e 2021; (Grifos acrescidos)

9.1.2. da necessidade de fiel observancia aos requisitos constitucionais e legais para geracao
de despesas com pessoal de carater obrigatorio e continuado, especialmente a demonstragao
da existéncia de recursos suficientes para custeio da despesa ao longo do tempo, seja pelo
aumento permanente de receita, seja pela redugcdo permanente de outra despesa, nos termos
do art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal,

9.1.3. de que auséncia de regulamentacdo, quanto as providéncias administrativas e
judiciais a serem tomadas em relacdo a DOCCs criadas e cuja norma de origem foi
considerada ineficaz, dificulta aos 6rgdos tomarem medidas pertinentes para impossibilitar
a realizacdo dessa despesa, em especial quando ndo cumpridas as medidas compensatorias
exigidas no art. 17 da LRF; (Grifos acrescidos)

O eminente Ministro Vital do Régo, no voto ofertado em sessdes anteriores, integrado pelo

voto complementar disponibilizado nesta sessdo, em contraposi¢do ao posicionamento da AudRecursos,
propos conhecer do pedido de reexame e, no mérito, dar-lhe provimento parcial, a fim de alterar a
redagdo do item 9.1 do Acérdao 1.691/2023-Plendrio para os termos a seguir, excluindo-se o subitem
9.1.2 original:

“9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento
e Or¢amento e ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992,
c/c os arts.2° inciso III, e 11 da Resolugdo-TCU 315/2020, que regulamentem as
providéncias administrativas e judiciais a serem tomadas:

9.1.1. nos casos de rejei¢ao de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais que
instituam renuincias de receitas sem a devida adequacdo orcamentaria, financeira,
constitucional e legal, considerando o disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade
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Fiscal, os comandos contidos nas Leis de Diretrizes Orgamentarias, as delibera¢des deste

Tribunal consubstanciadas nos Acordao 1840/2019-TCU-Plenario, 1.907/2019-TCU-

Plenario, 62/2020-TCU-Plenario e 2.198/2020-TCU-Plenario, bem como a recomendagao ¢

os alertas contidos nos Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da Republica dos

exercicios de 2019 e 2021;

9.1.2. em relacdo a DOCCs criadas e cuja norma de origem for considerada ineficaz, em

especial quando ndo cumpridas as medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF;”
3. A proposta tem como fundamentos, em apertada sintese, os seguintes pontos:

a) ha divergéncias relevantes entre a interpretacdo dada pelo art. 17 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) pela area técnica no TCU e pela Secretaria de Orgamento Federal (SOF),
sobretudo no que tange a aplicagdo do dispositivo aos gastos com pessoal;

b) a Constituicdo Federal, a LRF e a LD0O/2024 impdem cinco requisitos para originar uma
despesa de pessoal ou amplid-la: prévia dotacdo orcamentdria; autorizacdo especifica na LDO; nao
comprometimento das metas de resultados fiscais; compensacao dos efeitos financeiros pelo aumento
permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa; e respeito aos limites sobre a receita
corrente liquida e de crescimento das despesas primarias;

¢) ha duvida se o atendimento dos dispositivos constitucionais no que tange a gastos com
pessoal ocorre com a prévia dotagdo orgamentaria mediante autorizagdo especifica na LDO, o que
tornariam desnecessarias medidas compensatorias;

d) no caso de outras Despesas Obrigatorias de Carater Continuado (DOCCs) distintas dos
gastos com pessoal, a LD0O/2024 ¢ taxativa em exigir a imposi¢do de medidas compensatorias;

e) o Demonstrativo da Margem de Expansdao das Despesas Obrigatorias de Carater
Continuado, fonte de compensagao desses gastos, conforme a AudRecursos, ja foi utilizado, mas, depois
da instituicao do “Teto de Gastos” e do “Regime Fiscal Sustentdvel”, tornou-se quase inutil para esse
mister;

f) a consignagdo de créditos orcamentarios especificos em reserva de contingéncia, para cada
despesa com pessoal com previsdo de criacdo ou aumento, afastaria, para o Poder Executivo, a
necessidade de compensacdes nas leis ou atos normativos em que estejam inseridas;

g) ha varias duvidas sobre essa sistematica;

h) conta positivamente para o mecanismo o fato de que as despesas de pessoal nao podem
ser suprimidas do or¢amento, conforme o art. 166, § 3.°, inciso 11, alinea “a”, da Constitui¢do Federal;

1) fazer a compensagao dentro da propria peca orcamentaria ¢ mais realista;

j) para dispensar a compensag¢do, seria necessario considerar as despesas adicionais com
pessoal como obrigatorias, sendo que ainda ndo sdo executaveis, devendo-se aceitar que esses
acréscimos ocorrem diretamente na Lei Orcamentaria;

k) presume-se que as despesas com pessoal aumentadas no exercicio sofram compensagao
na propria peca or¢amentaria, dado o necessario respeito ao limite fiscal;

1) a despesa com pessoal nao pode ser financiada por receitas oriundas de endividamento;

m) ndo ha em nenhum relatério de acompanhamento com enfrentamento técnico
aprofundado para fundamentar a recusa do mecanismo utilizado pelo Poder Executivo;

n) a necessidade de maior discussao se encontra relatada nos Acérdaos 333/2022 e 440/2024,
ambos do Plenario, e na propria deliberagdo recorrida;

o) diante dessas duvidas, as ciéncias expedidas pelo Tribunal foram prematuras;

p) ndo ha certeza formada acerca da ocorréncia de irregularidade;

q) as ciéncias acabaram tendo alcance maior do que o imaginado, ao declarar que a geragao
de despesas com pessoal, quando nao cumpridas as medidas compensatorias do art. 17 da LRF, ¢
irregular;

r) as ciéncias pretenderam atacar as leis aprovadas pelo Congresso Nacional, instando o
Poder Executivo a buscar providéncias para evitar a eficicia dos normativos;

s) exigir do gestor a compensacdo de despesas inerentes a um ato de provimento ja
autorizado na pega or¢amentaria milita contra a eficiéncia administrativa;
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t) cabe o afastamento das ciéncias até que o TCU consolide o entendimento a respeito da
aplicagdo do art. 17, §2.°, da LRF; e

u) a ciéncia prevista no item 9.1.1 adentra ao juizo politico discricionério do Presidente da
Republica.

4. O nobre Ministro Walton Alencar Rodrigues, em Voto Revisor disponibilizado em Sessao
anterior, também de grande profundidade, promoveu a defesa do acordao recorrido, propondo negativa
de provimento ao recurso, com base nos seguintes argumentos resumidos:

a) o julgado apenas exigiu do Poder Executivo a ado¢ao de medidas para que os arts. 14, §
2.°, e 17, ambos da LRF, sejam cumpridos;

b) as ciéncias discutidas no recurso estdo em consonancia com os preceitos do art. 9.° da
Resolucao/TCU 315/2020;

c) as ciéncias discutidas estdio no mesmo contexto de outras medidas similares,
determinagdes e recomendagdes contidas em intimeros processos do Tribunal, em que se verificou
reiteradamente o descumprimento dos arts. 14 ¢ 17 da LRF;

d) de acordo com os dispositivos da Constituicdo Federal que disciplinam a criagdo das
despesas com pessoal e em consonancia com o que foi decidido na ADI 2.238, a institui¢ao ou aumento
desses dispéndios se submete as medidas compensatorias previstas na LRF, com excecdo dos gastos
relacionados a revisdo geral da remuneragao dos servidores publicos; e

e) ndo ha incerteza sobre a ocorréncia de irregularidade quando os atos que instituem DOCCs
de pessoal ndo atendem ao disposto no § 2.° do art. 17 da LRF.

5. Primeiramente, parabenizo o eminente Ministro Relator Vital do Régo, bem como o nobre
Ministro Revisor Walton Alencar Rodrigues, pela profundidade dos votos apresentados e por
possibilitarem ao Plenario do TCU debate proficuo sobre matéria de elevada envergadura na gestao
fiscal do pais.

6. Compartilho, em igual medida, das preocupagdes do Ministro Walton Alencar Rodrigues
sobre a garantia do equilibrio intertemporal das finangas publicas e dos receios do Ministro Vital do
Régo acerca das dificuldades na interpretagdo e na implementag¢do dos procedimentos compensatorios
previstos nos arts. 14 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Ambos os posicionamentos trazem
argumentos de tal sorte relevantes que me senti compelida a elaborar esta manifestacdo, a fim de
esclarecer meu posicionamento sobre a matéria em questao.

7. De fato, como destacou o Ministro Revisor, o Tribunal formulou as ciéncias aos destinatarios
com base exclusivamente no que dispdem os arts. 14, § 2.°, e 17, ambos da LRF, que exigem
compensagdo, no caso do aumento de Despesas Obrigatorias de Carater Continuado (DOCCs) ou
renuncias de receitas.

8. Sem desconhecer os enormes desafios insertos nesse conceito, o art. 17 da LRF define
Despesa Obrigatoria de Carater Continuado (DOCC) a despesa corrente derivada de lei, medida
provisodria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execugao por
um periodo superior a dois exercicios.

9. Como a despesa criada ou aumentada ¢ de natureza obrigatoria e plurianual, portanto,
protegida de eventuais contingenciamentos, ¢ natural que, ao serem inseridas no or¢amento, devam
carregar consigo efeito orgamentario neutro, como exige a LRF. Essa sistematica tem estreita relacao
com os conceitos do Sistema pay as you go (leva-se e paga-se, em traducao literal), criado pelo Budget
Enforcement Act dos Estados Unidos, em 1990.

10. No Brasil, a busca pela neutralidade orgamentaria, no caso de DOCCs, cumpre-se pelas
medidas previstas nos paragrafos do art. 17, como previsdo orcamentéria e de origem dos recursos e
compensagao dos efeitos financeiros por aumento de receita ou reducdo de despesa permanentes.

11. A aplicacdo dessas medidas compensatérias as despesas de pessoal € expressa no art. 21 da
LRF ao considerar nulo de pleno direito o ato que provoque aumento desses gastos € ndo atenda ao
disposto nos arts. 16 e 17 da norma, dispositivos sem constitucionalidade contestada.
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12. Destaco, por oportuno, que os artigos 14 e 17 da LRF foram considerados constitucionais
em seus exatos termos pelo Supremo Tribunal Federal no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n.® 2.238/DF.

13. A Suprema Corte traz na ementa do julgado a relevancia desses dispositivos. Peco licenca
para reproduzir na integra as orientagdes ali expostas:

O art. 14 da LRF se destina a organizar estratégia, dentro do processo legislativo, de tal modo
que os impactos fiscais de projetos de concessdo de beneficios tributdrios sejam melhor
quantificados, avaliados e assimilados em termos or¢amentéarios. A democratizagao do
processo de criagcdo de gastos tributdrios pelo incremento da transparéncia constitui forma
de reforco do papel de Estados e Municipios e da cidadania fiscal.

Os arts. 17 e 24 representam aten¢do ao Equilibrio Fiscal. A rigidez e a permanéncia das
despesas obrigatérias de cardter continuado as tornam fendmeno financeiro publico
diferenciado, devendo ser consideradas de modo destacado pelos instrumentos de
planejamento estatal.

A internaliza¢do de medidas compensatorias, conforme enunciadas pelo art. 17 e 24 da LRF,
no processo legislativo ¢ parte de projeto de amadurecimento fiscal do Estado, de superagao
da cultura do desaviso e da inconsequéncia fiscal, administrativa e gerencial. A prudéncia
fiscal ¢ um objetivo expressamente consagrado pelo art. 165, §2°, da Constitui¢ao Federal.

14. E nesse contexto que o Tribunal de Contas da Unido, desde longa data, tem se empenhado
em contribuir para dar eficicia a esses dispositivos legais. Posso citar, nessa linha, os Acérdaos
1.840/2019, 1.907/2019, 62/2020, 2.198/2020, 333/2022 e 929/2023, todos do Plenario.

15. Todavia, o eminente Ministro Relator Vital do Régo externou com maestria as dificuldades
interpretativas e de implementacdo pratica que envolvem o art. 17 da LRF, em especial, no que tange as
despesas com pessoal.

16. A tarefa de cortar despesas ou aumentar receitas a cada ato que criar ou aumentar gastos com
pessoal ou mesmo outros custos ¢ ardua e exige estudo aprofundado sobre os impactos futuros do
acréscimo e das possiveis compensagoes.

17. A propria identificagdo das DOCCs nado ¢ tarefa facil, haja vista a multiplicidade de
dispositivos legais e regulamentares originarios dos trés Poderes, bem como os atos administrativos dele
decorrentes, os quais, ao final, possibilitam a formagao desses gastos

18. As dificuldades no proprio processo legislativo de criagdo de tributos e o viés impopular de
aumento da carga tributdria associadas as restricdes de uso de impostos extrafiscais nessa empreitada,
além das barreiras das anterioridades tributarias geral e nonagesimal, criam obstaculos significativos a
compensagdo de DOCCs pela 6tica do crescimento permanente da arrecadacao.

19. Pela otica das despesas, a exigéncia de reducao permanente de outros gastos para criacdo de
DOCC:s, as quais, ao fim e ao cabo, uma vez criadas nao mais podem ser extraidas do or¢amento, retira
a capacidade de a pega orcamentéria conduzir adequadamente as politicas publicas nela previstas.

20. A anélise empreendida pela Unidade Técnica captou adequadamente que a forma essencial
de controle das DOCC e mesmo da cria¢do de renuncias de receitas publicas se encontra nas condutas
dos proprios proponentes dos dispositivos criadores, em especial, pessoas politicas dos Poderes
Executivo e Legislativo.

21. Pela propria sistematica de neutralidade orcamentaria trazida nos arts. 14 e 17 da LRF, essas
despesas e gastos tributarios ja deveriam chegar ao or¢camento inteiros no que tange as respectivas
compensagoes. Disso decorreram as ciéncias proferidas no acérdao recorrido, que remetem a
regulamentacdo de medidas em caso de rejeicdo de veto e atuacdo judicial quando do descumprimento
dos dispositivos constitucionais e legais.

22. De todo modo, ¢ for¢oso reconhecer que grande parte do que se propde no julgado decorrera
de acdes politicas inseridas no processo legislativo ou na deliberacao pela interposi¢ao posterior de acdes
judiciais insitas a discricionariedade do Chefe do Poder Executivo ou de outros legitimados
constitucionais.
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23. Por conta disso, considero adequada a proposta do eminente Ministro Vital do Régo de
excluir a ciéncia constante do item 9.1.2 do acordao recorrido e de converter em recomendacdes as
ciéncias constantes dos itens 9.1.1 e 9.1.3 da mesma deliberagdo, sem, contudo, deixar de tecer
comentarios acerca da necessidade de se estabelecer sistematica convincente de controle de DOCCs e
renuncias de receitas.

24, Nesse ponto, Senhores Ministros, refor¢o uma vez mais que os artigos 14 ¢ 17, com as
vicissitudes nele inseridas, constituem os pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal, razao pela qual
ainda vislumbro oportunidade de a Corte avangar e definir de forma tao aprofundada quanto possivel os
limites interpretativos desses dispositivos.

25. O nobre Ministro Relator estd correto ao afirmar que nao se tem no Tribunal interpretacao
que abarque todas as nuances possiveis a serem extraidas especialmente do art. 17 da LRF.
26. Por outro lado, ao consultar os inimeros acorddaos do Tribunal sobre a matéria, muitos deles

citados pelo eminente Ministro Revisor, verifico que, nos ultimos anos, a Corte tem avancado
substancialmente no tratamento do tema. Nao obstante o disposto nas LDOs recentes, parte da solugdo
possivel se encontra na elabora¢do e desenvolvimento do Demonstrativo da Margem de Expansao das
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado.

217. Esse Demonstrativo, apesar da negativa de utilizagdo compensatéria em LDOs recentes
lembrada pelo Ministro Vital do R€go, continua com elaboragao obrigatoria, conforme expressa previsao
do art. 4°, § 2.°, inciso V, da LRF, além de ter relacdo finalistica com a obrigatoriedade de que as medidas
de compensagdo a renuncias de receita € ao aumento de DOCCs acompanhem obrigatoriamente o PLOA,
conforme o inciso II do art. 5.° do mesmo diploma legal.

28. Nos termos do Manual de Demonstrativos Fiscais, 14.% edi¢do, esse Demonstrativo tem
como objetivo dar transparéncia as novas DOCCs previstas e identificar se estdo cobertas por aumento
permanente de receita ou redu¢ao permanente de despesa, para avaliagdo do impacto nas metas fiscais
estabelecidas pelo ente, além de orientar a elabora¢dao da LOA.

29. O Tribunal tem se dedicado a atribuir relevancia a esse Demonstrativo. Destaco, em especial,
0 Acordao 333/2022-TCU-Plendrio, da relatoria do eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues;
alterado pelo Acordao 929/2023-TCU-Plenario, relatado pelo nobre Ministro Jorge Oliveira.

30. Nesses julgados, o Tribunal analisou com profundidade a conformidade da criagdo de
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado e da criagdo ou expansao das rentincias de receitas, no que
concerne as disposi¢des da Constituicdo Federal, da LRF e da LDO vigente a época.

31. Apos intenso debate, que considerou as dificuldades interpretativas do art. 17 da LRF, o
Tribunal, agindo com parcimonia, determinou aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento e
Orcamento e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, mesmos destinatdrios das ciéncias ora em
discussdo, que, no prazo de 120 dias, elaborassem e encaminhassem ao Tribunal plano de acdo contendo
medidas de cunho normativo e gerencial e respectivos agentes e unidades responsaveis por tais medidas,
para que, em um prazo maximo de dois anos, seja viabilizada a elaboragdo anual de um Demonstrativo
Consolidado das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado, contendo informacdes sobre as DOCCs
da Unido, incluindo-se as respectivas medidas de compensagao.

32. Em consulta ao processo, constatei que o referido plano de acao foi apresentado pelos 6rgaos
em outubro de 2023 e se encontra em andamento, com fixagdo de prazos e responsaveis (TC
037.193/2020-1 — pegas 128-134).

33. A formatagdo desse Demonstrativo, apesar de constituir medida de controle agregado das
DOCCs, tem estreita relagdo com as cié€ncias contidas na deliberacdo discutida nesta tarde, Senhores
Ministros.

34. De outra parte, estd correto o Ministro Relator ao destacar a necessidade de se compatibilizar
a estrutura conceitual de controle das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado com o “Novo
Arcabougo Fiscal”, tratado na Lei Complementar 200/2023.

35. Entretanto, os dispositivos dessa recente lei complementar convivem e devem ser
interpretados conjuntamente com os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, sem que haja
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qualquer contestagdo quanto a eficacia e constitucionalidade do art. 17, seja em agdes judiciais ou mesmo
pela doutrina majoritaria.

36. Lembro que, diferentemente do antigo “Teto de Gastos”, no qual se priorizava o controle do
crescimento das despesas, o “Regime Fiscal Sustentavel”, sem se desvincular desse mister, admite a
expansao real de gastos, em caso de crescimento da arrecadag@o, o que torna a medida de compensacao
pelo lado das receitas, preconizada pelo art. 17 da LRF, novamente relevante.

37. Além disso, mesmo o “Teto de Gastos” ndo contrastava com o que dispde o § 2.° do art. 17
da LRF. A aplicacao dos dois normativos possibilitava o crescimento das DOCCs apenas pela redugao
permanente de despesas de mesma natureza ou pela conformagdo perene de despesas discriciondrias,
ndo deixando de atender a ambos os normativos.

38. Ao contrario de colidirem com o contexto semantico de interpretacdo do art. 17 da LRF,
ambos os regimes promovem o reforco da norma. Tanto o antigo “Teto de Gastos” quanto o “Novo
Arcabougo Fiscal” tém a finalidade de impedir o crescimento desenfreado das despesas publicas e, por
conseguinte, do endividamento publico, mesmos fundamentos que conduziram o legislador
complementar na formatagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

39. Nessa senda, em que pese a melhoria de algumas varidveis macroecondmicas, ndo poderia
deixar de consignar a enorme preocupagdo de parte dos analistas econdOmicos com o crescimento recente
do déficit do setor publico consolidado do pais, que envolve a sempre relevante parcela dos gastos com
pessoal.

40. A Instituicao Fiscal Independente estimou, no recente Relatorio de Acompanhamento Fiscal,
publicado em 24 de setembro de 2024, que a Divida Bruta do Governo Central podera atingir 80% do
PIB no fim de 2024, com necessidade de incremento na arrecadacdo, para o atingimento do déficit zero
previsto na LDO do exercicio. A entidade apresenta clara percep¢do de deterioracdo da politica fiscal.
O Fundo Monetario Internacional, dias atras, realizou andlise ainda mais preocupante do cenario fiscal
brasileiro.

41. Dessa forma, as questdes aqui discutidas assumem especial relevancia neste momento. Nao
obstante os limites interpretativos da LRF ainda estejam em constru¢ao, mesmo 24 anos depois da edicao
da norma, a constitucionalidade da Lei foi reconhecida e a importancia dos arts. 14 e 17 € incontestavel.
42. De toda sorte, os contornos legislativos e interpretativos que regem as DOCCs e as rentncias
de receitas e, sobretudo, os aspectos relacionados ao carater politico de algumas decisdes fomentadas
pelas ciéncias contidas no julgado recorrido me inclinam a concordar, neste momento, com o eminente
Ministro Vital do Régo.

43. Em sintonia com os relevantes e pertinentes argumentos e preocupagdes colocados pelos
eminentes Ministros Relator e Revisor, entendo que o forum mais adequado para o aprofundamento da
discussdo ¢ o acompanhamento do Acérdao 929/2023-TCU-Plendrio, Relator Ministro Walton Alencar
Rodrigues, além das analises periddicas realizadas pela competente AudFiscal.

44. Nessa conjuntura, o Tribunal ndo deixard de se furtar de avancar nos contornos
interpretativos dos artigos 14 e 17 da LRF, de modo a dar-lhes maior eficacia.
45. Dessa forma, ¢ mais aderente a busca da eficacia da LRF, especialmente do seu art. 17,

aprofundar o debate em torno do Demonstrativo da Margem de Expansao das Despesas Obrigatorias de
Carater Continuado. Inclusive, ao definir limites e possiveis fontes de compensag¢do, o documento
auxiliara, também, nas andlises relacionadas as rentincias de receitas publicas.

46. Como resultado desse esfor¢o, o Tribunal podera proferir determinagdes ou ciéncias com o
aprofundamento devido.
47. Uma das etapas do plano de a¢@o juntado pelos Ministérios da Fazenda, Planejamento e

Orcamento e pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, em atendimento ao Acérdao 929/2023-TCU-
Plenario, ¢ exatamente o aperfeigoamento conceitual na definicdo das DOCCs e dos requisitos dos atos
que implementem as medidas compensatorias (TC 037.193/2020-1-peca 134). A evolucao desse
trabalho certamente possibilitard que o Tribunal, em futuro proximo, possa agir com maior eficiéncia no
controle desses gastos.
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48. Por fim, destaco a importancia da continuidade na busca por maior eficacia dos arts. 14 ¢ 17
da LRF, ainda que consideradas as dificuldades de interpretacao dos dispositivos, haja vista que, criadas
as renuncias de receitas e DOCCs, teremos todos que custed-las por prazo indefinido.

49. Dessa forma, com as devidas vénias a proposta de encaminhamento sugerida pelo eminente
Ministro Revisor Walton Alencar Rodrigues, mas sem me afastar sequer por um momento dos relevantes
argumentos por ele colocados, proponho o acompanhamento pelo Colegiado da proposta apresentada
pelo nobre Ministro Relator Vital do Régo.

Ministério Pablico de Contas, em 27 de novembro de 2024.

Cristina Machado da Costa e Silva
Procuradora-Geral
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GRUPO II - CLASSE I — Plenario

TC 043.192/2021-1.

Natureza: Pedido de Reexame.

Recorrente: Advocacia-Geral da Unido (AGU).

Orgdos: Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica, Ministério do
Planejamento e Orcamento e Ministério da Fazenda.

Representacdo legal: Rogério Telles Correia das Neves (Advogado da
Unido, OAB/SP 133.445) e outros.

SUMARIO: PEDIDO DE REEXAME.
ACOMPANHAMENTO. RENUNCIA DE
RECEITAS. DESPESAS OBRIGATORIAS
DE CARATER CONTINUADO (DOCC).
EXERCICIO DE 2021. EXPEDICAO DE
CIENCIAS SOBRE A NECESSIDADE DE: 1)
REGULAMENTACAO DAS
PROVIDENCIAS EM FACE DA REJEICAO
DE VETOS A LEIS INSTITUIDORAS DE
RENUNCIAS DE RECEITAS SEM
ADEQUACAO CONSTITUCIONAL E NA
LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
(LRF); 2) OBSERVAR AS EXIGENCIAS DA
LRF PARA A CRIACAO DE DOCC DE

PESSOAL, ESPECIALMENTE A
INDICACAO DE MEDIDAS
COMPENSATORIAS; 3)

REGULAMENTACAO DE PROVIDENCIAS
COM VISTAS AO RECONHECIMENTO DA
INEFICACIA DE NORMAS QUE CRIAREM
DOCC SEM AS MEDIDAS
COMPENSATORIAS. ENTENDIMENTO
ACERCA DA FORMA DE COMPENSACAO
DAS DOCC DE PESSOAL AINDA NAO
FIXADO PELO TCU. EXCLUSAO DA
“CIENCIA” REFERENTE A DOCC, A FIM
DE QUE A ANALISE DA MATERIA SEJA
APROFUNDADA  PELO  TRIBUNAL.
SUBSTITUICAO DE “CIENCIAS” POR
“RECOMENDACOES” QUANTO A
REGULAMENTACAO DE PROVIDENCIAS
EM CASO DE MEDIDAS LEGISLATIVAS
CONSIDERADAS INADEQUADAS DO
PONTO DE VISTA FISCAL E
ORCAMENTARIO. PROVIMENTO
PARCIAL DO RECURSO.
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RELATORIO

Trata-se de pedido de reexame apresentado pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) em

face dos itens 9.1.1, 9.1.2 ¢ 9.1.3 do Acordao 1.691/2023-Plenario, que, no acompanhamento sobre a
conformidade da instituicao das rentincias de receitas e das despesas obrigatorias de carater continuado
(DOCC), referente ao exercicio de 2021, deliberaram o seguinte:

2.

“9.1. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento e
Or¢amento ¢ ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os
arts. 2° inciso II, e 9°, inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020:

9.1.1. da necessidade de regulamentar as providéncias administrativas e/ou judiciais nos casos de
rejei¢do de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais que instituam rendncias de
receitas sem a devida adequacdo orgamentaria, financeira, constitucional e legal, considerando o
disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, os comandos contidos nas Leis de
Diretrizes Orcamentarias, as deliberagdes deste Tribunal consubstanciadas nos Acordaos
1.840/2019-TCU-Plenario, 1.907/2019-TCU-Plenario, 62/2020-TCU-Plenario e 2.198/2020-TCU-
Plenario, bem como a recomendagao ¢ os alertas contidos nos Pareceres Prévios sobre as Contas do
Presidente da Republica dos exercicios de 2019 e 2021;

9.1.2. da necessidade de fiel observancia aos requisitos constitucionais e legais para geracdo de
despesas com pessoal de carater obrigatorio e continuado, especialmente a demonstragdo da
existéncia de recursos suficientes para custeio da despesa ao longo do tempo, seja pelo aumento
permanente de receita, seja pela redugdo permanente de outra despesa, nos termos do art. 17 da Lei
de Responsabilidade Fiscal;

9.1.3. de que auséncia de regulamentagdo, quanto as providéncias administrativas e judiciais a
serem tomadas em relacdo a DOCCs criadas e cuja norma de origem foi considerada ineficaz,
dificulta aos d6rgdos tomarem medidas pertinentes para impossibilitar a realizagdo dessa despesa,
em especial quando ndo cumpridas as medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF”.

Admitido o recurso, a unidade técnica opinou por negar-lhe provimento, de acordo com a

instrugdo abaixo transcrita:

“(...)

EXAME DE MERITO

7. Delimitacao

7.1. O presente exame contempla as seguintes questdes:

a) se os encaminhamentos do acérddo recorrido transbordam o seu objeto e as competéncias do
Poder Executivo Federal (peca 74, p. 3, 5, 18-19);

b) se a lei que crie cargos ou aumente remuneracdo, mas ja esteja contemplada na LOA
correspondente, ndo gera expansdo or¢amentaria ou aumento de despesa, de modo a afastar a
incidéncia do art. 17 da LRF (peca 74, p. 3-19).

8. Os encaminhamentos do acérdao recorrido transbordam o seu objeto e as competéncias
do Poder Executivo Federal.

8.1. A recorrente defende que os encaminhamentos do acérddo recorrido transbordam o seu objeto
e as competéncias do Poder Executivo Federal, com fundamento nos seguintes argumentos:

a) a esta Casa Civil foi dirigida a ciéncia distinta do escopo do préprio acérdao, que tratou, tao-
somente, das despesas obrigatorias em relacdo ao exercicio financeiro de 2021 (pega 74, p. 3);

b) as ciéncias foram no sentido de que se procedesse, com viés normativo, a regulamentacdo de
providéncias administrativas e/ou judiciais sobre eventuais descumprimentos na legislagdo
orgamentaria em face de rejei¢ao de vetos presidenciais a projetos de lei que tratam sobre despesas
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e receitas publicas. Além disso, ainda, deu-se ciéncia, para que seja observado o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido, em quaisquer analises que venham a embasar proposi¢des
legislativas, iniciadas no Poder Legislativo, envolvendo geragdo de despesas com pessoal de carater
obrigatorio e continuado, especialmente objeto do art. 17 da Lei da Responsabilidade Fiscal. Logo,
reitere-se: essas medidas vao além das competéncias do Poder Executivo Federal isoladamente,
devendo-se, inclusive, respeitar-se a independéncia e a harmonia com os demais Poderes, no caso,
o Poder Legislativo propositor daquelas medidas objeto de analise por parte do TCU (pega 74, p.
3);

¢) no ambito constitucional, é prevista a competéncia do Congresso Nacional para julgar as
contas do Presidente da Republica, com base no Parecer prévio do TCU, e somente aquele
Parlamento, entdo, cabe esta competéncia de julgamento, nos termos previstos no inciso I do art. 71
da Constitui¢ao Federal (peca 74, p. 3);

d) poder-se-ia cogitar de eventuais recomenda¢des, mas, ndo ciéncias (como dirigidas a esta
Casa Civil, no acordao recorrido), haja vista que, estas tém viés de irregularidade ja constatada
(inciso II do art. 2° da sua Resolugdo — TCU 315/2020), ao passo que, aquelas, dizem de
"deliberagdo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario oportunidades de melhoria,
com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo ou dos programas e agdes de
governo", conforme previsto no inciso III do art. 2° da Resolugao — TCU 315/2020 (pega 74, p. 5);

e) o escopo do acordao vergastado é o monitoramento das despesas obrigatorias e as rentincias
de receitas relativamente ao exercicio de 2021, haja vista a especificidade daquele objeto. Logo,
somente em relagdo aquelas despesas, do exercicio de 2021, podem ser dirigidos os entendimentos,
ciéncias e recomendacdes do referido acorddo (pega 74, p. 5);

f) a recomendag¢do direcionada apenas ao Poder Executivo soa contraditéria e indevida em face
da premissa do acoérddo, que tratou de analises que envolvam proposicdes legislativas ou
derrubadas de vetos presidenciais, com condutas realizadas pelo Congresso Nacional. Ademais, o
poder de veto conferido constitucionalmente ao Ex™°. Presidente da Republica abrange somente
inconstitucionalidades, e ndo eventual mal ferimento a legislagdo infraconstitucional. Além disso,
eventual regulamentacdo ndo tem carater vinculado ao Ex™. Presidente da Republica, como, alias,
ja fixado recentemente pelo TCU (peca 74, p. 5);

g) nos termos do art. 9° da Resolug@o - TCU 315/2020, as ciéncias se destinam a reorientar a
atuacdo administrativa do jurisdicionado e evitar a repeticdo de irregularidade; ou a materializagdo
de irregularidade cuja consumagao seja menos provavel em razao do estagio inicial dos atos que a
antecedem e desde que, para preveni-la, for suficiente avisar o destinatario. Nao se identificam nos
subitens do item 9.1 do Acorddo recorrido qualquer irregularidade a ser sanada que nao seja
repetida no futuro. Em especial, quanto as regulamentagdes perquiridas nos subitens 9.1.1 € 9.1.3,
ndo ha qualquer irregularidade, uma vez que a regulamentag¢do das providéncias administrativas
e/ou judiciais perquiridas se encontram na esfera da discricionariedade do Poder Executivo, de
modo que a ciéncia incluida no dispositivo do acordao parece desarrazoada e descabida (pega 74, p.
18);

h) com relacdo a ciéncia objeto do subitem 9.1.1, ¢ de se notar que ela ja foi objeto de
"recomendagdo e os alertas contidos nos Pareceres Prévios sobre as Contas do Presidente da
Republica dos exercicios de 2019 e 2021". Assim, parece improprio converter tais recomendagdes
e alertas em ciéncias, o que foi formalizado pelo acordao recorrido (peca 74, p. 18);

i) a disputa sobre a constitucionalidade da lei pode ser levada ao descortino de outro Poder, o
Judiciario. A propositura de demandas dessa ordem, como a de agdo direta de
inconstitucionalidade, nao resulta de uma obrigagdo juridica ou politica do Chefe do Executivo. O
recurso ao controle jurisdicional de constitucionalidade ndo se impde como obrigagdo do
Presidente da Republica (pega 74, p. 18);

j) a propositura de medida dessa ordem se submete a filtros de admissibilidade técnica que o
autor de uma agdo direta, por exemplo, deve avaliar. Sobretudo, porém, nao se pode perder de vista
que o ajuizamento ou ndo de demandas dessa ordem, justamente porque ndo sdo imperativas para
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nenhum dos legitimados extraordinariamente para a sua propositura, recai no ambito da
discricionariedade politica de cada um deles. A avaliag¢do politica das consequéncias da provocagao
da jurisdicdo abstrata ndo pode nem deve ser subtraida, a nenhum pretexto, de cada um dos
legitimados para a provocacao do Poder Judiciario nesse particular (pega 74, p. 18);

k) esta visto que a analise sobre a conveniéncia politica e juridica para a propositura de agdes
dessa natureza ¢ dificil de ser limitada e moldada por regras administrativas. Nao obstante o
reconhecimento do zelo que inspirou o acérdao neste topico, a decisdo merece ser reformada para
dela se subtrair a perspectiva de se contemplar irregularidade no fato de o Executivo ndo
regulamentar um fato, inexistindo obrigagdo legal para isso. O acordao recorrido, portanto, deve ser
reformado para que sejam excluidas as ciéncias ali consignadas, haja vista o ndo apontamento de
qualquer irregularidade que deva ser corrigida pelos orgdos cientificados do acordao (peca 74, p.
19).

Analise:

8.2. O presente trabalho tratou de fiscaliza¢do do tipo acompanhamento. Os acompanhamentos,
conforme art. 241 do RI/TCU, tém por escopo:

I — examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de
gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
or¢camentario e patrimonial; e

IT — avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho dos d6rgdos e entidades
jurisdicionadas, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais,
quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados.

8.3. Trata-se, assim, de fiscalizacdo que se estende, ao longo de um periodo predeterminado, para
examinar tanto a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo, quanto para avaliar o desempenho
dos orgdos. No curso dessas fiscalizagcdes, o Tribunal pode encontrar irregularidades relativas
estritamente ao exercicio sob analise, ou, para além disso, irregularidades que, em razdo dos
procedimentos ou da sua falta, acabam por se perpetuar ao longo do tempo.

8.4. Em situacdes como essa, ndao ha que se falar em encaminhamentos limitados pelo escopo do
trabalho. A defini¢do de escopo se destina a balizar a realizacdo da fiscaliza¢do, de modo a permitir
a equipe a sistematizagdo de informagdes e conhecimentos e facilitar a identificagdo de areas de
maior risco em organizagdes, politicas, programas, projetos ou atividades governamentais (ISSAI
3000/Apéndice 1, p. 86).

8.5. A delimitag@o do escopo se constitui em procedimento interno e direcionado a propria equipe
de fiscalizagdo, com vistas ao alcance dos objetivos do trabalho. Nao ¢ uma espécie de garantia ao
gestor de que as irregularidades identificadas em outros exercicio ou que se protraem no tempo
restardo impunes, por ndo ter o escopo definido que a fiscalizagdo seria intertemporal. Nao se
mostra produtiva ou mesmo necessaria uma delimitagdo como essa.

8.6. No presente caso, que o acompanhamento ocorre de forma sistémica e periddica, a limitacdo
temporal apenas se deve aos subsidios que esses trabalhos apresentam para a analise das contas de
governo, que tem periodicidade anual, nos termos do art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal.

8.7. Ademais, ndo quis o legislador, ao estabelecer as competéncias do Tribunal, impor tal
limitagdo (vinculacdo da atuacdo do Tribunal ao escopo do trabalho previamente definido). Tanto ¢é
assim, que ao TCU, no ambito de sua competéncia e jurisdi¢do, assiste o poder regulamentar,
podendo, em consequéncia, expedir atos e instrugdes normativas sobre matéria de suas atribuicoes
e sobre a organizagdo dos processos que lhe devam ser submetidos, obrigando ao seu cumprimento,
sob pena de responsabilidade (art. 3° da Lei 8.443/1992).

8.8. Ao fazer uso dessa competéncia e regulamentar a elaboracdo de deliberagdes que contemplem
medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas, o Tribunal estabeleceu, nos termos do art.
9° da Resolucdo — TCU 315/2020, que as ciéncias se destinam a reorientar a atuagdo administrativa
do jurisdicionado e evitar:
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I - a repeticao de irregularidade; ou

IT - a materializacdo de irregularidade cuja consumacao seja menos provavel em razdo do estagio
inicial dos atos que a antecedem e desde que, para preveni-la, for suficiente avisar o destinatario.

8.9. No presente caso, a equipe constatou a criacdo de DOCCs e a concessdo ou prorrogacdo de
incentivos fiscais, em 2021, sem o cumprimento dos requisitos exigidos pela legislagdo. Houve, por parte do
Executivo Federal, a implantacdo de beneficios, a despeito do descumprimento desses requisitos.

8.10. Para além dessas irregularidades, foi observada a inexisténcia de procedimento internos
estabelecidos, com as respectivas providéncias administrativas e/ou judiciais, nos casos de rejei¢do de veto, por
parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais que instituam rentncias de receitas sem a devida adequacao
orgamentaria, financeira, constitucional e legal ou para o caso de DOCCs criadas e cuja norma de origem foi
considerada ineficaz, em razdo do descumprimento as normas de regéncia. Tal situag¢do, conforme consta do
acordao guerreado, dificulta a adog¢do de medidas pertinentes para impossibilitar a realizagdo dessa despesa, em
especial quando ndo cumpridas as medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF.

8.11. Observa-se desse modo, que o caso concreto se subsume, perfeitamente, aos preceitos do art.
9° da Resolugao — TCU 315/2020, tendo em vista que o objetivo ¢ reorientar a atuagdo dos 6rgaos do Poder
Executivo, de modo a evitar repeticdo das irregularidades observadas, quais sejam, a criacdo de DOCCs, a
concessdo ou prorrogagdo de incentivos fiscais, ou a implantagdo dessas despesas/ beneficios, sem o
cumprimento das normas de regéncia.

8.12. Ademais, ndo se propos qualquer interferéncia de um poder no outro, para além de reforgar o
sistema de freios e contrapesos que a propria Constituicdo da Republica estabelece. Ocorre que, diante da
entrada em vigor (ainda que ndo tenha atingido o plano da eficacia) de uma legislacdo que crie DOCCs, e/ ou
conceda ou prorrogue incentivos fiscais, em desconformidade com a Constitui¢do e a legislagdo de regéncia,
preciso ¢ que exista, de forma sistematizada, os procedimentos a serem adotados, de modo a ndo vulnerabilizar
o equilibrio intertemporal das financas publicas, com a implantacio de DOCCs e beneficios sem as
correspondentes medidas de compensagao.

8.13. Frise-se, por oportuno, que as ciéncias encaminhadas pelo Tribunal ndo tiveram por
destinatario o Presidente da Republica, ou objetivaram modular sua atuag@o. Elas se destinaram aos 6rgdos do
Poder Executivo Federal que tém atribuicdes de subsidiar o Presidente da Republica na tomada de decisdo,
naturalmente, em conformidade com a Constituicdo da Republica e o regramento juridico brasileiro.

8.14. Por todo o exposto, os encaminhamentos do acorddo recorrido ndao transbordam as
competéncias do Tribunal quando da realizagdo de fiscalizagdes e as competéncias do Poder Executivo Federal,
tendo em vista que o caso concreto se subsume, perfeitamente, aos preceitos do art. 9° da Resolucdo — TCU
315/2020, uma vez que o objetivo das ciéncias encaminhadas foi reorientar a atuagdo dos 6rgdos do Poder
Executivo, de modo a evitar repeticdo das irregularidades observadas, quais sejam, a criagdo de DOCCs, a
concessdo ou prorrogacdo de incentivos fiscais, ou a implantagdo dessas despesas/ beneficios, sem o
cumprimento das normas de regéncia. Ademais, ndo se propds qualquer interferéncia de um poder no outro,
para além de reforgar o sistema de freios e contrapesos que a propria Constituicdo da Republica estabelece,
tendo em vista que as ciéncias encaminhadas pelo Tribunal ndo tiveram por destinatario o Presidente da
Reptblica, ou objetivaram modular sua atuacdo. Elas se destinaram aos 6rgaos do Poder Executivo Federal que
tém atribuigdes de subsidiar o Presidente da Republica na tomada de decisdo, naturalmente, em conformidade
com a Constitui¢do da Republica e o regramento juridico brasileiro.

9. A lei que crie cargos ou aumente remuneraciio, mas ja esteja contemplada na LOA
correspondente, nio gera expansio orcamentaria ou aumento de despesa, de modo a afastar a incidéncia
do art. 17 da LRF.

9.1. A recorrente defende que a lei que crie cargos ou aumente remuneracdo, mas ja esteja
contemplada na LOA correspondente, ndo gera expansdo orcamentaria ou aumento de despesa, de modo a
afastar a incidéncia do art. 17 da LRF, com fundamento nos seguintes argumentos:

a) para aumento de despesas obrigatorias com pessoal, ¢ na Constituicdo Federal que vém
previstos os requisitos necessarios. Diante do disposto no art. 169, §1°, da Constituicdo Federal, a
Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento ¢ Orgamento costumeiramente
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constroi o conjunto de dotagdes orcamentarias relativas a despesas de pessoal, partindo de trés
rubricas: 1. Despesa de pessoal ja existente; 2. Estimativa de despesas a serem alocadas para
aumentos ¢ admissdo de pessoal, para fins de cumprimento do art. 169, §1°, da CF c¢/c anexo
tradicional da LDO; 3. Despesa para atendimento de riscos fiscais e passivos contingente,
centralizada dentro da SOF (peca 74, p. 3-4 € 6-7);

b) o constituinte, no seu juizo préprio, elegeu tais despesas a procedimento especial, ndo sendo,
pois, em relagdo a tais despesas, exigivel outro ordenamento, sendo os proprios requisitos
constitucionais (pega 74, p. 4);

¢) foi firmada a tese de repercussdo geral 864, do Egrégio Supremo Tribunal Federal,
exatamente no sentido de que, em se tratando de aumento de despesas com pessoal, os requisitos
previstos sdo os trazidos nos incisos do art. 169 da Constituicdo Federal, a saber: “A revisdo geral
anual da remuneragdo dos servidores publicos depende, cumulativamente, de dotacdo na Lei
Orcamentaria Anual e de previsdo na Lei de Diretrizes Orgamentarias.” (pega 74, p. 4);

d) ou seja: mereceu o aumento na remuneragdo aos agentes publicos tratamento diferenciado, e,
alias, ja firmado, em Repercussdo Geral, pelo Egrégio STF, a saber “dois” requisitos cumulativos,
quais sejam, o atendimento aos incisos do § 1° do art. 169 da Constitui¢do Federal (autorizagdo da
LDO e inclusdo na LOA). Nada mais (peca 74, p. 4);

e) firmadas essas consideragdes, ha entendimento institucionalizado dentro do Poder Executivo
Federal que caso uma situacdo legal ou administrativa concreta a ser realizada (provimento de
servidor, reestruturagdes administrativas etc.) esteja dentro do orgamento projetado, ndo ha que se
falar em expansdo de despesa com pessoal. Isso ¢ tradicional ja dentro do Poder Executivo de
varios governos (peca 74, p. 4, 8 e 15);

f) a premissa dessa construgdo ¢ a de que o importe do orcamento no tocante a despesa de
pessoal ja esta autorizado e modulado. Nao ha davidas, porém, acerca da imposi¢do de uma lei
material para prever a operacionalizacdo da despesa de pessoal, em face da natureza formal do
or¢amento (lei para dar reajuste de pessoal, para criar cargos etc.). Parte-se, nesse sentido, da
premissa de que a lei orcamentaria é um ato condig@o para operacionalizacdo da despesa publica,
necessitando, assim, de uma relagdo material anterior, estabelecida por lei (pega 74, p. 4);

g) em tais casos, essa lei material em si ndo gera uma expansdo de despesa orcamentaria além
do que ja constaria na LOA. Em face desse contexto, é que se avalia a incidéncia do art. 17 da LRF
como condicionante prévia para higidez de atos normativos relativos a aumento de despesa de
pessoal. Deveras, o art. 17, §1°da LRF s6 é acionado caso a “lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo” “crie ou aumente” despesa (pega 74, p. 4);

h) assim, caso haja a edigdo de uma lei que crie cargos ou aumente remuneragao, mas essa lei ja
contemple cargos ou ampliagdo remuneratoria acobertada pelo or¢amento ja aprovado na LOA,
essa lei simplesmente ndo gera expansdo orgamentaria em si. Desse modo, ndao gerando, por si, a lei
(ou outro ato normativo) ampliagdo de despesa, ndo ha que incidir o §1° do art. 17 da LRF, pela
propria literalidade do dispositivo. Nao incidindo o §1°, simplesmente na pratica as medidas de
compensacdo alocadas no §2° também ndo sdo acionadas, ndo havendo o que se falar em
compensagdo (peca 74, p. 4, 6, 14 e 17);

i) em relacdo as despesas continuadas com pessoal, veja-se que até o § 6° do art. 17 da LRF
exclui o reajuste salarial dos servidores da estimativa prevista no seu art. 16, a saber: O disposto no
§ 1° n3o se aplica as despesas destinadas ao servico da divida nem ao reajustamento de
remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigdo (pega 74, p. 5);

j) se qualquer ampliagdo de gastos com pessoal exigisse a redugdo permanente de despesa ou o
aumento permanente de receita, tal fato engessaria demasiadamente a atuacdo da administragdo,
prejudicando a implementacdo de politicas e projetos relevantes, o que ndo nos parece razoavel.
Além do mais, o citado art. 169 € explicito em relagdo aos requisitos necessarios para ampliagdo de
despesas dessa natureza (peca 74, p. 6);
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k) para fins de demonstracao de recursos para seu custeio, o § 2° do art. 17 determina que o ato
seja acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de
resultados fiscais, e tenha seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, compensados pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa. O art. 21 da LRF prevé
que ¢ nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda as
exigéncias dos arts. 16 e 17 da referida lei complementar. Este ¢ o inico dos dispositivos que atrela
o controle da despesa total com pessoal as medidas de compensagdo previstas no art. 17, §§ 2°a 5°,
do mesmo diploma (peca 74, p. 7);

1) o art. 21 restringe seu ambito de aplicacdo. Enquanto o § 2° do art. 17 fala em “atos que
criarem ou aumentarem despesa” o inciso I do art. 21 fala em “ato que provoque aumento da
despesa com pessoal”. Por esta razdo o art. 17 ¢ em geral interpretado como voltado para
obrigacgdes especificas, e o art. 21 € visualizado sob um prisma de despesa total com pessoal (peca
74, p. 7-8);

m) & importante ressaltar, inclusive, que o dispositivo supramencionado nao alcanga a mera
criacdo de despesa com pessoal, incide exclusivamente para aumento efetivo de despesas com
pessoal. Visa-se aqui distinguir precisamente os conceitos de “criagdo” e “aumento” de despesa
com pessoal (peca 74, p. 8);

n) por esta razdo, nunca se entendeu como aumento de despesa aquela que ja consta de crédito
or¢amentario especifico e que ja conta com dotacdo autorizada. E neste ponto falha o relatério do
acorddo recorrido, pois a discussdo sobre exigéncia das medidas compensatorias no ambito do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdao, do Ministério da Economia e do atual Ministério
do Planejamento e Orgamento se da em torno do conceito de “aumento da despesa com pessoal”, o
que atraird — ou ndo — a incidéncia do art. 17, § 2° (peca 74, p. 8);

0) esta linha de raciocinio, pois, ndo ¢ inédita; do contrario, acompanha a Lei de
Responsabilidade Fiscal desde a sua origem, porquanto ja era previsto no paragrafo unico do seu
art. 21. Ao examinar a abrangéncia da aludida restricdo, a Consultoria Juridica junto ao extinto
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, por diversas vezes, ja se manifestou sobre
a matéria (pega 74, p. 8-13, 15-16);

p) ndo se pode esquecer que um dos principios que orientam a atuagdo da Administra¢do
Publica, conforme preceitua o art. 2° da Lei 9.784/1999, ¢ o da seguranca juridica que, sob o seu
viés subjetivo, se traduz na confianga da sociedade nos atos, procedimentos ¢ condutas adotados
pelo Estado. No mesmo sentido, € o que dispde o art. 30 do Decreto-Lei — 4.567/1942 — Lei de
introducdo as normas do Direito Brasileiro, veja-se: “Art. 30. As autoridades publicas devem atuar
para aumentar a seguranga juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas” (peca 74, p. 14);

q) neste contexto, sublinhe-se que as referidas manifestacdes da Consultoria Juridica junto ao
extinto Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (Parecer
00846/2018/GCG/CGJOE/CONJURMP/CGU/AGU e 01280/2018/GCG/CGJOE/CONJUR-
MP/CGU/AGU), embora proferidas em 2018, fazem mengdes a posicionamentos firmados no
ambito daquela Consultoria Juridica a contar de 2010, ou seja, ja se passaram quase quinze anos
desde a interpretagdo original sobre o tema (peca 74, p. 14);

r) apos a aprovagao da Emenda Constitucional 95 (Teto de Gatos), a adequagdo da utilizagdo do
instrumento de reservas de contingéncia especificas para custear as alteracdes nas despesas de
pessoal autorizadas nos termos do art. 169 da Constituicdo e nas Leis de Diretrizes Orgamentarias
Anuais assegura ainda maior robustez ao procedimento previsto na legislag@o, especificamente nas
leis de diretrizes orcamentarias, uma vez que as reservas de contingéncias sdo computadas
previamente nos limites de despesas primarias do teto e estdo compativeis com as metas fiscais
estabelecidas para cada exercicio. Nesse sentido, ndo ha aumento de despesas na utilizacdo dessas
reservas, conforme reiterado nas manifestagcdes anteriores da SOF, PGFN e CONJUR/MPO (peca
74, p. 17);
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s) procedimento analogo ¢ utilizado pelos demais Poderes e Orgdos Autonomos, com a inclusdo
de autorizagdo propria no Anexo V das Leis Orgamentarias Anuais ¢ a previsao de recursos nas
respectivas dotagdes de pessoal, sem que haja compensagdo especifica, por aumento permanente de
receita ou reducdo permanente de outra despesa, para as concessdes de vantagens, aumento de
remuneracao, criacdo de cargos, alteracdes de estrutura de carreira e admissdo de pessoal, de que
tratam o § 1°, do art. 169, da Constituicao Federal (peca 74, p. 14 ¢ 17);

t) esse procedimento tem permitido dar transparéncia e previsibilidade para a conducdo e
controle das despesas de pessoal, sendo utilizado de forma semelhante por todos os Poderes, € a
despesa de pessoal no seu agregado, em termos percentuais do PIB, mostra-se em seu menor
patamar dos Gltimos 25 anos, o que retrata a adequacdo aos principios da responsabilidade fiscal na
condugdo da politica publica inerente a essa despesa, prevendo-se a continuidade da tendéncia de
queda tanto para 2023 (projecdo constante do Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primarias do 3° bimestre) quanto para 2024 (posi¢do do Projeto de Lei Orgamentaria Anual —
PLOA 2024). Importante destacar, inclusive, que essa métrica considera o pagamento de sentengas
relacionadas a despesas de pessoal (peca 74, p. 17);

u) pleiteia-se a exclusdo do Ministério da Fazenda do rol dos endere¢ados da Ciéncia, uma vez
que, com a recriagdo do Ministério do Planejamento ¢ Or¢amento, ndo esta no ambito de sua
competéncia deliberar sobre matéria orcamentaria (peca 74, p. 18);

v) ainda que a Nota SEI 381/2021/CGAO/PGACFFS/PGFN-ME e o Parecer Conjunto SEI
36/2020/ME tenham sido originados nesta PGFN — atuando, a época, como o6rgdo de consultoria
juridica do extinto Ministério da Economia -, compete, em regra, desde a publicagdo da referida
MP 1.154/2023, ao Ministério do Planejamento e Orcamento (e, por conseguinte, & sua Conjur no
que se refere aos aspectos juridicos), a analise sobre propostas que autorizem a criagdo ou aumento
de despesas com pessoal com base em dotagcdes orcamentarias ja previstas na Lei Orgamentaria
Anual, tendo em vista o seu carater puramente or¢camentario e considerando o disposto no art. 169,
§ 1°, incisos I e II, da Constituicao Federal (peca 74, p. 18);

w) se ja houve alguma divergéncia de entendimento entre a SOF e a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, cf. referido nos itens 13 e 14 do voto a quo, ela ndo mais persiste. Hoje, a
fixacdo de inteligéncia juridica sobre o tema compete a Consultoria Juridica junto ao Ministério do
Planejamento que se alinha com a da SOF, no sentido de que “Nédo ha, pois, que se falar em
exigéncia de medida de compensagdo prevista no §2° do art. 17 da LRF como condicionante prévia
para qualquer medida normativa relativa a despesa de pessoal, caso esse ato esteja de acordo com a
dotagdo orgamentaria prevista na LOA entdo vigente, por nao se consubstanciar situagcdo que enseje
aumento da despesa com pessoal (peca 74, p. 18).

Analise:

9.2. Inicialmente, convém destacar que, de fato, o art. 169, da Constituicdo Federal estabelece: 1.
A despesa com pessoal ativo, inativo e pensionistas ndo pode exceder os limites estabelecidos em
lei complementar (no caso, a LRF); e 2. a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, bem como a criacdo de cargos, a admissao ou contratacdo de pessoal s6 poderdo ser
feitas se houver prévia dotagdo orcamentaria e autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orgamentarias:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios nao pode exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacdo de cargos,
empregos e fungdes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacao
de pessoal, a qualquer titulo, pelos orgdos e entidades da administragdo direta ou indireta,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de
pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;
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IT - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista.

9.3. Ademais, o art. 113 do ADCT estabelece que a “proposi¢do legislativa que crie ou altere
despesa obrigatoria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro”. Além disso, o art. 37. Inciso X, da Constitui¢do Federal determina que
“a remuneragao dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderao
ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso,
assegurada revisdo geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices”.

9.4. Feita essa sintese do arcabouco constitucional que rege a criacdo das despesas com pessoal, ¢
possivel estabelecer, irrefragavelmente, a premissa de que a criagdo ou aumento de despesas com
pessoal se submete aos limites estabelecidos na LRF e a existéncia de previa dotagdo orcamentaria,
de autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, de lei especifica ¢ de_estimativa de

impacto.

9.5. Desse modo, ndo restam duavidas acerca da incidéncia da LRF e dos seus limites para
regramento das despesas com pessoal, inclusive sua criagdo ou aumento. A ora recorrente nao
questiona os dispositivos constitucionais que condicionam a criagdo e o aumento da despesa com
pessoal a existéncia de previa dotagdo orgamentaria, de autorizagdo especifica na lei de diretrizes
or¢amentarias, de lei especifica e de estimativa de impacto.

9.6. A recorrente se detém a suposta nao incidéncia da LRF para efeito da criagdo e do aumento da
despesa com pessoal, o que, de pronto, ¢ possivel afirmar que ndo encontra amparo na Constituigao
da Republica, tendo em vista a necessaria observancia dos limites estabelecidos nessa Lei, nos
termos do caput do art. 169 da Constituicao.

9.7. Segundo a recorrente, o constituinte, no seu juizo proprio, elegeu as despesas com pessoal a
procedimento especial, ndo sendo, pois, em relagdo a tais despesas, exigivel outro ordenamento,
sendo os proprios requisitos constitucionais. Ocorre que ndo poderia a Constituicdo Federal conter
todas as disposi¢des necessarias a regular a vida em sociedade. Por isso mesmo, o constituinte
original previu um arcabougo significativo de normas infraconstitucionais (art. 59 da Constituicdo
Federal) capaz de, harmonicamente e sob aquele comando maior, estabelecer, em pormenores, o
regramento social.

9.8. Destarte, a Constituicdo, em seu art. 169, previu a necessidade de se cumprir os limites
estabelecidos na LRF. Entdo, ndo restam duvidas que o procedimento especial previsto na
Constitui¢do para as despesas com pessoal envolve tanto as regras constitucionais propriamente
ditas, como aquelas que decorrem de mandamento expresso da Constituicdo Federal, por meio de
lei complementar, a saber: a LRF.

9.9. Necessario apresentar, ainda, que o Supremo Tribunal Federal, ao se debrucar sobre a
constitucionalidade de diversos dispositivos da LRF, apresentou, de forma inequivoca, a
aplicabilidade do art. 17 da LRF as despesas com pessoal, nos termos do voto condutor no ministro
Alexandre de Moraes, na ADI 2238/DF:

Tal como acontece com o art. 14, que trata das renuncias de receitas, o art. 17 representa um dos
capitulos normativos que melhor formula a ideia de equilibrio intertemporal, sobre o qual se
assenta a base da LRF.

A diferenga entre os dois mecanismos estd no fato de que, ao contrario do previsto no art. 14, II,
quanto aos gastos tributdrios, a ado¢ao de medidas compensatorias ndo ¢ uma condi¢do
alternativa a ser obedecida no processo de expansdo de despesas continuadas, mas um requisito
mandatorio, a ser satisfeito em qualquer caso, nos termos do art. 17, § 2° Trata-se de uma

exigéncia mais robusta, mas que também ¢ plenamente justificada pelo ordenamento
constitucional.

As despesas obrigatorias de carater continuado, definidas como aquelas que fixam obrigacio
legal de execucdo por um periodo superior a dois exercicios, correspondem em grande medida a
prestacOes de natureza alimentar, pagas, por exemplo, como contrapartida pelo trabalho de
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servidores ou na forma de beneficios de assisténcia social. Esse tipo de gasto tem um regime
juridico bastante especial, que decorre justamente dos dois predicados de sua qualificacdo legal.

Em primeiro lugar, esses gastos sdo obrigatdrios, com menor flexibilidade do ponto de vista
orgamentario. A segunda peculiaridade desse tipo de gasto, o seu aspecto continuado, faz com
que eles comprometam a capacidade financeira do Estado durante um periodo prolongado de
tempo.

Além disso, grande parte desses gastos com pagamento de pessoal esta sujeita a crescimentos
vegetativos, em funcdo da agregacdo de beneficios adicionais previstos estatutariamente, sem
falar nos reajustes concedidos no tempo. (grifos acrescidos)

9.10. No que concerne a tese de repercussdo geral 864, em que o STF, supostamente, teria firmado
entendimento de que, em se tratando de aumento de despesas com pessoal, os requisitos previstos
sdo os trazidos nos incisos do art. 169 da Constituicdo Federal, ¢ preciso observar que o RE
905357/RR, que resultou no Tema 864, tratou da “existéncia, ou ndo, de direito subjetivo a revisdo
geral da remuneragdo dos servidores publicos por indice previsto apenas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, sem correspondente dotacdo orgamentaria na Lei Orgamentaria do respectivo ano”.

9.11. Estava em debate, assim, a revisdo geral da remuneracdao dos servidores publicos, diante da
auséncia de dotacdo orgamentaria. Quanto a ela, a propria LRF, ao tratar das despesas obrigatorias
de carater continuado, preceitua que o disposto no § 1°, do art. 17, daquela lei, ndo se aplica as
despesas destinadas ao servigo da divida nem ao reajustamento de remuneragao de pessoal de que
trata o inciso X do art. 37 da Constitui¢do. Desse modo, as disposi¢des relativas as medidas de
compensacgdo previstas na LRF ndo se aplicam a revisdo geral da remuneracdo dos servidores
publicos, nos termos do art. 17, § 6°, da LRF.

9.12. Para revisao geral, conforme entendimento firmado pelo STF, deve existir, cumulativamente,
tanto a dotacdo na Lei Orgamentaria Anual, quanto a previsdo na Lei de Diretrizes Orgamentarias.
Para o aumento das despesas de pessoal, entretanto, mostra-se necessaria, na forma expressa na
LRF, a adogao de medidas de compensagdo consubstanciadas no aumento permanente de receita ou
na redugdo permanente de despesa.

9.13. O art. 21, inciso I, alinea a, da LRF determina que é nulo de pleno direito o ato que provoque
aumento da despesa com pessoal € ndo atenda as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei
Complementar e o disposto no inciso XIII do caput do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constituicao
Federal. Veja-se que, de forma diversa do que pretende a ora recorrente, o legislador previu o
cumprimento de um conjunto de medidas para controle das despesas de pessoal, inclusive o
atendimento as exigéncias dos arts. 16 € 17, ndo apenas o atendimento as disposi¢des do art. 169 da
Constitui¢do Federal.

9.14. O art. 16 da LRF estabelece que o aumento da despesa serd acompanhado da estimativa do
impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes
e da declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo or¢amentaria e
financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢amentarias.

9.15. O art. 17, por seu turno, considera obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacdo legal de sua execucgdo por um periodo superior a dois exercicios. Nessas circunstancias,
0s atos que criarem ou aumentarem despesa deverdo ser instruidos com a estimativa impacto e
demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

9.16. Ademais, o ato sera acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada
ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de
despesa. Considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevagdo de aliquotas,
ampliacdo da base de calculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou contribuigao.
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9.17. Para além disso, a LRF determina que a despesa obrigatoria de carater continuado nio sera
executada antes da implementacdo das medidas de compensacgdo, as quais integrardo o instrumento
que a criar ou aumentar.

9.15. Vé-se, assim, ndo restar duvida de que a criacdo e o aumento da despesa com pessoal devem
vir acompanhados das medidas de compensagdo, por expressa determinacdo da LRF. Nesse
caminhar, ndo assiste razdo a recorrente ao dizer que a simples previsdo orgamentaria seria
suficiente para afastar o aumento da despesa e a incidéncia do art. 17 da LRF.

9.19. Nao ¢ demandada qualquer sofisticacdo matematica para entender que x+1 ¢ maior do que Xx.
Assim, se ¢ criada ou majorada despesa com pessoal, ha aumento da despesa que deve ser
compensado, ressalvado o disposto no art. 17, § 6°, da LRF. Para compensar, a LRF ndo
apresentou como op¢ao a simples previsdo orcamentaria, mas, tdo somente, 0 aumento permanente
de receita ou a reducao permanente de despesa. O aumento permanente da receita, por conseguinte,
¢é proveniente apenas da elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo, majoragdo ou criagdo
de tributo ou contribuicédo.

9.20. A LRF nao deixou margem para interpretacdes, foi especifica e limitadora. Essa situagdo
decorre do carater perene das DOCCs, com especial atencdo para as despesas com pessoal, ¢ da
grandeza de proposito da LRF, no sentido de garantir o equilibrio intertemporal das finangas
publicas. As DOCCs e, mais especificamente, as despesas com pessoal tém potencial de
comprometer, de forma duradoura, o equilibrio das contas publicas:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituicao.

§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas ¢ a obediéncia a limites e
condi¢des no que tange a rentincia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagao
de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

9.21. A interpretagdo proposta pelo ora recorrente ¢ temeraria e ndo se coaduna com os preceitos
da gestdo fiscal responsavel, insculpidos na LRF, especialmente ao se ter em conta que as leis
orgamentarias anuais tém sido aprovadas com sucessivos déficits. Permitir que a mera existéncia de
dotacdo orgamentaria seja suficiente para aumentar despesas com pessoal ¢ fomentar o
financiamento da despesa publica corrente com emissdo de divida, ainda que de forma indireta.
Passa-se, assim, para a sociedade, por meio da inflacdo resultante dessa medida e do
endividamento, o peso da irresponsabilidade do Estado.

9.22. As DOCCs, e muito especialmente as despesas com pessoal, ndo se encerrardo com o passar
de parcos anos. Especialmente em razao da estabilidade dada ao servidor publico, estar-se diante de
despesas que perdurardo por longos anos, com potencial, por isso mesmo, de comprometer de
forma significativa o equilibrio intertemporal das financas e da propria divida publicas. Dai decorre
o rigor da LRF para criagdo das DOCCs e, mais ainda, para despesas com pessoal.

9.23. Num contexto de recursos escassos ¢ necessidades ilimitadas, em que os politicos sdo
continuamente pressionados a dar resultados, é natural que se queira expandir a agdo
governamental por meio do aumento da despesa. Por isso existem regras de responsabilidade fiscal,
para que o gestor esteja limitado aquilo que consegue arrecadar ¢ ndo comprometa as geragoes

futuras com as despesas correntes do presente.

9.24. Nesse ponto, convém trazer a baila os ensinamentos do voto condutor do ministro Alexandre
de Moraes no julgamento da ADI 2238/DF. Argumentava-se que as previsdes contidas no art. 17
limitavam indevidamente a capacidade de autogoverno e¢ de autoadministragdo garantida pelo
principio federativo a Estados, Municipios e Distrito Federal, pois, mesmo que dispusessem de
receitas suficientes para assumir tais encargos, esses entes nao poderiam, por exemplo, contratar
novos servidores sem criar um aumento permanente de receitas ou uma redugdo permanente de
despesas, tal como estabelecido pelo art. 17, § 2°, da LRF. Ponderou-se que a logica do art. 17
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tolheria a escolha de outras solugdes para a expansdo de despesas continuadas, desestimulando
opg¢des como o combate mais efetivo a sonegacao ou a cobranga de débitos vencidos.

9.25. Para o ministro Alexandre de Moraes, o art. 17 representa um dos capitulos normativos que
melhor formula a ideia de equilibrio intertemporal, sobre o qual se assenta a base da LRF. Ao
analisar as disting0es entre os requisitos para concessao de rentncia de receita e criacdo de DOCCs,
o ministro € assertivo quanto a obrigatoriedade de adogdo de medidas compensatorias:

A diferenga entre os dois mecanismos estd no fato de que, ao contrario do previsto no art. 14, II,
quanto aos gastos tributarios, a adocdo de medidas compensatérias ndo é uma condicao
alternativa a ser obedecida no processo de expansao de despesas continuadas, mas um requisito
mandatério, a ser satisfeito em qualquer caso, nos termos do art. 17, § 2°. Trata-se de uma

exigéncia mais robusta, mas que também ¢ plenamente justificada pelo ordenamento
constitucional. (grifos acrescidos)

9.26. O ministro, entdo, é claro em estabelecer que as DOCCs estdo representadas em grande
medida pelas despesas com pessoal, que sdo gastos inflexiveis e continuados, o que justifica a
adogdo de um regime bastante especial:

As despesas obrigatdrias de carater continuado, definidas como aquelas que fixam obrigacao
legal de execugdo por um periodo superior a dois exercicios, correspondem em grande medida a
prestacdes de natureza alimentar, pagas, por exemplo, como contrapartida pelo trabalho de
servidores ou na forma de beneficios de assisténcia social. Esse tipo de gasto tem um regime
juridico bastante especial, que decorre justamente dos dois predicados de sua qualificacdo legal.

Em primeiro lugar, esses gastos sdo obrigatdrios, com menor flexibilidade do ponto de vista
orcamentario. A segunda peculiaridade desse tipo de gasto, o seu aspecto continuado, faz com
que eles comprometam a capacidade financeira do Estado durante um periodo prolongado de

tempo.
Além disso, grande parte desses gastos com pagamento de pessoal esta sujeita a crescimentos

vegetativos, em fun¢do da agregacdo de beneficios adicionais previstos estatutariamente, sem
falar nos reajustes concedidos no tempo. (grifos acrescidos)

9.27. Para o ministro, nos termos do que ja foi apresentado na presente instrugdo, ‘“na medida em
que essas despesas projetam suas consequéncias para uma dimensdo temporalmente ampliada, o
Estado tem a obrigagdo de avaliar a sua sustentabilidade fiscal, pois comprometem ndo s6 o
equilibrio fiscal contemporaneo do Estado, mas também das geragdes futuras”.

9.28. Assim, ainda segundo o ministro, a compensagao fiscal de despesas obrigatdrias continuadas
surge como um aprimoramento deliberativo da responsabilidade democratica e significa
“verdadeiro e necessario amadurecimento fiscal do Estado, que postula a superagdo da cultura do
oportunismo politico, da inconsequéncia, do desaviso e do improviso nas Finangas Publicas, todos
fomentadores da complacéncia ou mesmo do descalabro fiscal”.

9.29. Segundo o mesmo voto, a histéria econdmica, em especial a brasileira, ja deu provas
suficientes de que modelos de desenvolvimento que apostam, de forma inconsequente, na
displicéncia fiscal correm o risco de suportarem efeitos devastadores, a exemplo da reducao nos
investimentos dos aumentos nas taxas de juros, da depreciagdo da moeda e¢ da perda de postos de
empregos.

9.30. E importante lembrar, ainda, em linha com o voto condutor da ADI 2238/DF, que a
seguranca juridica conclamada pela ora recorrente pressupde a garantia dos direitos constituidos,
sem solucdo de continuidade:

Responsabilidade Fiscal € um conceito indispensavel ndo apenas para legitimar a expansido de
despesas rigidas e prolongadas sob um processo deliberativo mais transparente, probo e
rigoroso, mas, principalmente, para garantir que os direitos assim constituidos venham a ser
respeitados sem solucdo de continuidade, de forma a atender as justas expectativas de seguranca
juridica dos seus destinatarios e evitar a nefasta corrosdo da confiabilidade conferida aos
gestores publicos.
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E importante ter em perspectiva esse ultimo aspecto, a respeito da estabilidade desses gastos.
Sendo muito das politicas sociais do Estado sustentado por custos e por despesas obrigatorias de
carater continuado, em um contexto em que faltar racionalidade no processo de adjudicacdo
desses direitos, sobrardo infortinios que o Estado se veja instado logo mais adiante a enfrentar
as penosas deliberacdes de suspensio, retracdo ou mesmo supressao desses direitos.

E o que se viu em algumas das economias da zona do euro, e ¢ isso que estd em curso em
algumas situagdes no Brasil. Tudo a revelar a prudéncia fiscal, ideia-forca da LRF, como
destacadamente importante. (grifos acrescidos)

9.31. O voto condutor da ADI 2238/DF enfrentou, outrossim, a questdo trazida pelo ora
recorrente, no sentido de que o procedimento adotado pelos demais poderes e o6rgdos autdonomos
seria apenas a inclusdo de autorizagdo propria no Anexo V das leis or¢amentarias anuais ¢ a
previsdo de recursos nas respectivas dotacdes de pessoal, sem que haja compensacao especifica,
por aumento permanente de receita ou redugdo permanente de outra despesa, para as concessoes de
vantagens, aumento de remuneragdo, criacdo de cargos, alteracdes de estrutura de carreira e
admissdo de pessoal. Segundo aquele voto:

Até aqui, a solucdo hoje encontrada para dar funcionalidade ao art. 17 da LRF ¢ a de
estabelecimento, no anexo de metas fiscais da LDO (art. 4°, §1°, da LRF), de margem de
expansao de despesas obrigatdrias, no qual serdo imputados os acréscimos de gasto durante o
exercicio.

[.]

A questdo, portanto, tem sido contemplada no plano federal de maneira harmoniosa, com a
permissao, pela LDO, do aproveitamento da margem de expansdo, para viabilizar a
demonstracdo da adequacdo orcamentério-financeira das propostas de expansdo de despesas
encaminhadas por Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica.

9.32. Nesse mister, vé-se que a propria LRF previu a existéncia de Anexo de Metas Fiscais na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias que contera, entre outros, demonstrativo da margem de expansao das
despesas obrigatdrias de carater continuado. A concessdo de vantagens, o aumento de remuneragao,
a criagdo de cargos, a alteragdo de estrutura de carreira ou a admiss@o de pessoal, dentro dos limites
dessa margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado, j4 se encontram, desse
modo, compensadas.

9.33. Esse demonstrativo ¢ funcional porque, de um lado, apresenta o limite de expansdo das
DOCC:s, inclusive despesas com pessoal, de modo a manter o equilibrio das finangas publicas, e, de
outro, evita que a cada alteracdo da DOCC, inclusive despesas com pessoal, tenha que existir uma
compensagdo especifica correlacionada. Nesse sentido, o demonstrativo da margem de expansio
das despesas obrigatorias de carater continuado que consta da LDO 2023 apresenta: 1. o aumento
permanente da receita, conforme § 3° do art. 17 da LRF; 2. O aumento das DOCC; e 3. A redugado
permanente da despesa:
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it Valor Previsto para 2023
(RS milhdes)
Aumento de Receita Permanente 56.214
|. Crescimento Real da Atividade Econdmica 46.792
I.1. Receita Administrada pela RFB 37.807
1.2. Arrecadaclo Liquida para o RGPS 2.004
1.3. Demais Receitas 6.980
II. Situagdes descritas no § 32 do art. 17 da LRF* 9.422
ILLn 4,901
IL2. IP1 [6.138)
IL3. IR 25
1.4, |OF [468)
IL5. COFINS 8855
IL6. PIS/PASEP 1.918
I.7. RGPS 329
Deductes da Receita 6.996
Transferéncias Constitucionais e Legais 6.088
Transferéncias ao FUNDEB 777
Complementagdo da Unido ao FUNDEB 132
‘Saldo Final do Aumento Permanente de Receita 49.218
Redu¢do Permanente de Despesa (l1) 131
Margem Bruta (Ill) = (1) + (Il) 49.349
Saldo Utilizado da Margem Bruta (IV) 24.999
Crescimento vegetativo dos gastos sociais 19.199
RGPS 17.228
LDAS/RIMV L]
Abono e Seguro-Desemprego 1.932
Projeto de Lei do Senado e da Cimara dos Deputados que
“Altera a Lei n2 14.284, de 29 de dezembro de 2021, para
adequar o Beneficio da Primeira Infancia a definicdo da 5.800
primeira infancia dada pela Lei n? 13.257, de 8 de margo
de 2016"
Margem Liguida de Expansdo de DOCC (V) = (lll - IV) 24.350

* Elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo ou majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo.

9.34. O ato de criacdo ou aumento das DOCCs, inclusive as despesas com pessoal, deve, desse
modo, respeitar a margem liquida de expansdo da DOCC prevista na LDO correspondente, ou,
apresentar medida de compensacdo relacionada a elevagdo de aliquotas, a ampliagdo da base de
calculo, a majoragdo ou a criacao de tributo ou contribui¢do, ou a reducao permanente de despesa,
diferente daquelas ja contempladas na LDO, nos termos do art. 17, §§ 2° e 3°, da LRF. Caso nao
haja margem liquida de expansdo de DOCC ou a apresentacdo de outra medida de compensagéo, a
despesa ndo sera executada até que medidas suficientes sejam implantadas, conforme art. 17, § 5°,
da LRF.

9.35. Desse modo, a lei ou ato que crie cargos ou aumente remuneracdo, ainda que ja esteja
contemplada na LOA correspondente, gera expansdo or¢amentaria ou aumento de despesa e deve
ser compensada, nos termos do art. 17 da LRF, pela margem liquida de expansdo da DOCC
prevista na LDO correspondente, ou, por medidas de compensagdo relacionadas a elevagdo de
aliquotas, a ampliagdo da base de calculo, a majoragdo ou a criagdo de tributo ou contribuicdo, ou a
reducdo permanente de despesa, diferente daquelas ja contempladas na LDO, nos termos do art. 17,
§§ 2° e 3°, da LRF. Caso nao haja margem liquida de expansdo de DOCC ou a apresentacdo de
outra medida de compensacdo, a despesa ndo serd executada até que medidas suficientes sejam

implantadas, conforme art. 17, § 5°, da LRF.

9.36. No que concerne a exclusdo do Ministério da Fazenda do rol dos enderegcados da Ciéncia,
uma vez que, com a recriagdo do Ministério do Planejamento ¢ Or¢camento, ndo estaria no ambito
de sua competéncia deliberar sobre matéria orcamentaria, observa-se que compete a Secretaria do
Tesouro Nacional, 6rgdo integrante da estrutura organizacional do Ministério da Fazenda,
coordenar a elabora¢do dos anexos de metas fiscais e de riscos fiscais da lei de diretrizes
or¢amentarias no ambito do Ministério, conforme art. 36, inciso XXXVII, do Decreto 11.344/2023.
Conforme visto, o anexo de metas fiscais e, mais especificamente, o seu demonstrativo da margem
de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado, é fundamental para operacionalizar a
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criacdo e o aumento das DOCCs, inclusive de pessoal, e o seu controle. Em razio disso, nao se
mostra oportuna a exclusdo daquele ministério do rol dos enderecados da ciéncia.

CONCLUSAO
10. Do exame, € possivel concluir que:

a) os encaminhamentos do acérddo recorrido ndo transbordam as competéncias do Tribunal
quando da realizacdo de fiscalizagdes e as competéncias do Poder Executivo Federal, tendo em
vista que o caso concreto se subsume, perfeitamente, aos preceitos do art. 9° da Resolugdo — TCU
315/2020, uma vez que o objetivo das ciéncias encaminhadas foi reorientar a atuagdo dos o6rgdos do
Poder Executivo, de modo a evitar repeticao das irregularidades observadas, quais sejam, a criagdo
de DOCCs, a concessdo ou prorrogagao de incentivos fiscais, ou a implantacdo dessas despesas/
beneficios, sem o cumprimento das normas de regéncia. Ademais, ndo se propds qualquer
interferéncia de um poder no outro, para além de reforcar o sistema de freios e contrapesos que a
propria Constitui¢do da Republica estabelece, tendo em vista que as ciéncias encaminhadas pelo
Tribunal ndo tiveram por destinatirio o Presidente da Republica, ou objetivaram modular sua
atuacdo. Elas se destinaram aos orgdos do Poder Executivo Federal que tém atribuicdes de
subsidiar o Presidente da Reptiblica na tomada de decisdo, naturalmente, em conformidade com a
Constitui¢do da Republica e o regramento juridico brasileiro;

b) a lei ou ato que crie cargos ou aumente remuneracdo, ainda que ja esteja contemplada na
LOA correspondente, gera expansdo orcamentaria ou aumento de despesa e deve ser compensada,
nos termos do art. 17 da LRF, pela margem liquida de expansdo da DOCC prevista na LDO
correspondente, ou, por medidas de compensagao relacionadas a elevagdo de aliquotas, a ampliagdo
da base de calculo, a majoracdo ou a criagao de tributo ou contribui¢do, ou a redugdo permanente
de despesa, diferente daquelas ja contempladas na LDO, nos termos do art. 17, §§ 2° e 3°, da LRF.
Caso ndo haja margem liquida de expansdo de DOCC ou a apresentagdo de outra medida de
compensagdo, a despesa ndo serd executada até que medidas suficientes sejam implantadas,
conforme art. 17, § 5°, da LRF;

¢) ndo se mostra oportuna a exclusdo do Ministério da Fazenda do rol dos enderegados da
ciéncia, tendo em vista que compete a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo integrante da
estrutura organizacional do Ministério da Fazenda, coordenar a elaboragdo dos anexos de metas
fiscais e de riscos fiscais da lei de diretrizes or¢amentarias no ambito do Ministério, conforme art.
36, inciso XXXVII, do Decreto 11.344/2023. O anexo de metas fiscais e, mais especificamente, o
seu demonstrativo da margem de expansdao das despesas obrigatorias de carater continuado, ¢
fundamental para operacionalizar a criagdo e o aumento das DOCCs, inclusive de pessoal, e o seu
controle.

11.Em razdo desses argumentos, entende-se oportuno negar provimento ao recurso, sem prejuizo
de informar a recorrente que as DOCCs criadas ou aumentadas, inclusive de pessoal, podem ser
compensadas pela margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado, integrante
do anexo de metas fiscais da LDO.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

12. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo-se, com fundamento
no art. 48 da Lei 8.443/1992:

a) conhecer do recurso e, no mérito, negar-lhe provimento;
b) informar a recorrente ¢ demais interessados:

b.1. que as DOCCs criadas ou aumentadas, inclusive de pessoal, podem ser
compensadas pela margem de expansido das despesas obrigatorias de carater
continuado, integrante do anexo de metas fiscais da LDO;

b.2. do acorddo a ser proferido, destacando que o relatorio € o voto que o fundamentam
podem ser acessados por meio do endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.”

E o relatério.
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VOTO

Anualmente, desde 2019, o TCU vem fazendo o acompanhamento, de modo concentrado,
acerca da conformidade da gestdo fiscal e orcamentaria das renuncias de receitas e das despesas
obrigatdrias de carater continuado (DOCC), para o fim de subsidiar a emissdo dos pareceres sobre as
prestagdes de contas anuais do Presidente da Republica.

2. J&4 naquele ano, particularmente quanto as DOCC, este Tribunal constatou que ndo eram
divulgadas informagdes concernentes a sua evolu¢ao em cada exercicio, em prejuizo da transparéncia e
do controle. Por isso, o Acordao 2.195/2020-Plenario (Relator Ministro Bruno Dantas) recomendou ao
entdo Ministério da Economia que passasse a “publicar, quadrimestralmente, quadro consolidado” das
DOCC “criadas no exercicio, oriundas de leis e de medidas provisorias (...), bem como de atos
administrativos”, destacando “o aumento da despesa previsto” e “as medidas de compensagdo
adotadas”.

3. No acompanhamento de 2020, conforme assinalado no voto que fundamenta o
Acordao 333/2022-Plenario (Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues), em relagdo as despesas
obrigatorias de carater continuado (DOCCs), verificou-se a existéncia de dificuldades na
interpretacdo do proprio artigo da LRF que as disciplina (art. 17), bem como a inexisténcia de
dados consolidados sobre a matéria, ndo tendo sido atendida a recomendacao contida no item 9.1, do
Acordao 2195/2020-TCU-Plenaério, (...) no sentido da elaboragdo de quadro consolidado. (negritado)

4. Verdadeiramente, as “dificuldades na interpretacao” do art. 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) residiam na divergéncia entre o entendimento da area técnica do TCU e a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) no tocante ao enquadramento dos “gastos com pessoal” no § 2° do referido
dispositivo, quando estabelece que haja compensagdo dos efeitos financeiros de novas DOCC “pelo
aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.”

5. Para que houvesse tempo de superar os obstaculos, o Acérdao 333/2022-Plenério, na forma
de determinagdo, deu um prazo de 120 dias ao Ministério da Economia e a Casa Civil da Presidéncia
da Republica para apresentarem “plano de acdo” que viabilizasse, no méximo em dois anos, “a
elaboragdo semestral de um Demonstrativo Consolidado das Despesas Obrigatorias de Carater
Continuado”, nos moldes daquele pretendido anteriormente pelo Acdérdao 2.195/2020-Plenario, mas
agora acrescentando a necessidade de “haver topico especifico sobre as DOCCs de pessoal”.

(negritado)

6. Tendo sido interposto recurso contra o Acérdao 333/2022-Plenario, os seus termos foram
substancialmente mantidos pelo Acoérddo 929/2023-Plenario (Relator Ministro Jorge Oliveira), que
apenas alterou a periodicidade do Demonstrativo Consolidado das DOCC, de “semestral” para
“anual”.

7. Entrementes, estava em curso neste Tribunal o acompanhamento do exercicio de 2021,
composto do presente processo, em que foi novamente apontado o possivel desatendimento do art. 17
da LRF na criagdo de DOCC de pessoal, especialmente pela falta de indicacdo das medidas
compensatorias. Ao lado disso, houve foco também para a inexisténcia de regulamentacdo das
providéncias a serem tomadas pelo Poder Executivo por ocasido da derrubada de veto a leis que
instituam renuncias de receitas ou DOCC sem adequagdo fiscal e orgamentaria.

8. Desse modo, o Acorddao 1.691/2023-Plenéario (Relator Ministro Aroldo Cedraz), ora
recorrido, resolveu o seguinte, no essencial:

9.1. dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento e
Orgamento ¢ ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os
arts. 2°, inciso II, e 9°, inciso I, da Resolugao-TCU 315/2020:
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9.1.1. da necessidade de regulamentar as providéncias administrativas e/ou judiciais nos casos
de rejeicao de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositives legais que instituam rentincias
de receitas sem a devida adequacio orcamentaria, financeira, constitucional e legal,
considerando o disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, os comandos
contidos nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias, as deliberagdes deste Tribunal consubstanciadas nos
Acorddos 1.840/2019-TCU-Plenario, 1.907/2019-TCU-Plenario, 62/2020-TCU-Plenario ¢
2.198/2020-TCU-Plenario, bem como a recomendacdo ¢ os alertas contidos nos Pareceres Prévios
sobre as Contas do Presidente da Reptiblica dos exercicios de 2019 e 2021;

9.1.2. da necessidade de fiel observancia aos requisitos constitucionais e legais para geracio de
despesas com pessoal de carater obrigatorio e continuado, especialmente a demonstracio da
existéncia de recursos suficientes para custeio da despesa ao longo do tempo, seja pelo
aumento permanente de receita, seja pela reducao permanente de outra despesa, nos termos
do art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.1.3. de que auséncia de regulamentacgfo, quanto as providéncias administrativas e judiciais a
serem tomadas em relacio a DOCCs criadas e cuja norma de origem foi considerada ineficaz,
dificulta aos d6rgdos tomarem medidas pertinentes para impossibilitar a realizagdo dessa despesa,
em especial quando nio cumpridas as medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF;

9.2. enviar copia integral destes autos ao Advogado-Geral da Unido e ao chefe do Ministério
Publico Federal, dada a legitimidade conferida ao Presidente da Reptublica e ao Procurador-Geral
da Republica pelo art. 103, incisos I e VI, da Constituicdo Federal, ¢ em homenagem ao sistema de
freios e contrapesos, a harmonia e a independéncia entre os Poderes da Unido, para que avaliem a
conveniéncia e a oportunidade de atuarem na via do controle concentrado de
constitucionalidade, em face dos indicios de vicios no processo legislativo referente as normas
instituidoras de renuncias de receitas tributarias em 2021, bem como na implementacio
(eficacia) desses beneficios, sem o cumprimento integral dos requisitos constitucionais e legais
aplicaveis a espécie. (negritado)

9. No pedido de reexame que formulou em face do item 9.1 (e seus desdobramentos) da
referida deliberacdo, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), representando a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, o Ministério do Planejamento e Or¢amento e o Ministério da Fazenda, articula,
sinteticamente, os argumentos que se seguem:

a) as providéncias requeridas “vao além das competéncias do Poder Executivo Federal
isoladamente, devendo-se, inclusive, respeitar-se a independéncia e a harmonia com os demais
Poderes, no caso, o Poder Legislativo propositor daquelas medidas [normativas]”;

b) “ha entendimento institucionalizado dentro do Poder Executivo Federal que caso uma
situacdo legal ou administrativa concreta a ser realizada (provimento de servidor, reestruturagdes
administrativas etc.) esteja dentro do orgamento projetado, ndo ha que se falarem expansao de despesa
com pessoal”;

¢) “o importe do orgamento no tocante a despesa de pessoal ja estd autorizado e
modulado”;

d) a “lei material [que cria cargos ou concede aumento de remuneracao, por exemplo] em
si ndo gera uma expansdo de despesa orgamentaria além do que ja constaria na LOA”;

e) “oart. 17, § 1° da LRF so6 ¢ acionado caso a ‘lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo’ ‘crie ou aumente’ despesa’”;

f) “caso haja a edi¢ao de uma lei que crie cargos ou aumente remuneracao, mas essa lei ja
contemple cargos ou ampliacdo remuneratoria acobertada pelo orcamento ja aprovado na LOA, essa
lei simplesmente nao gera expansdo orgamentaria em si’”’;
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g) “o poder de veto conferido constitucionalmente ao Exmo. Presidente da Republica
abrange somente inconstitucionalidades, e ndo eventual mal ferimento a legislacdo
infraconstitucional”’;

h) “a Constituicdo Federal, para aumento de gastos com pessoal, criou regime diferenciado
(nao geral), a saber, disposto nos incisos do § 1° do seu art. 169”, de modo que “nao ha que se falar em
exigéncia de medida de compensacao prevista no § 2° do art. 17 da LRF”, “por ndo se consubstanciar
situagdo que enseje criagdo ou aumento de despesa publica, haja vista ja constar dotagdo orgamentaria

na LOA”;

1) “se qualquer ampliacdo de gastos com pessoal exigisse a redugdo permanente de despesa
ou o aumento permanente de receita, tal fato engessaria demasiadamente a atuagdo da administragdo,
prejudicando a implementacao de politicas e projetos relevantes, o que ndo nos parece razoavel”;

j) “nunca se entendeu como aumento de despesa aquela que ja consta de crédito
or¢amentario especifico e que ja conta com dotagao autorizada”;

k) “caso uma situagdo legal ou administrativa concreta a ser realizada (provimento de
servidor, reestruturagdes administrativas etc.) esteja dentro do orgamento projetado, ndo ha que se falar
em expansdo de despesa”;

1) “a despesa de pessoal pretendida ja esta autorizada e modulada quando ha previsao no
orcamento ¢ na LDO; em outras palavras, desde que incluida dentro da reserva especifica controlada
pela Secretaria de Orcamento Federal, em homenagem ao disposto nos arts. 109 ¢/c 116 da LDO de
2023, os atos ali mencionados ndo geram aumento da despesa com pessoal”;

m) “caso haja a edicao de uma lei que crie cargos ou aumente remuneragao, mas essa lei ja
esteja dentro do orgamento contratado e prevista em seu ‘Anexo V’, ndo serd possivel considerar que
essa lei gera expansao or¢amentdria em si”;

n) “as reservas de contingéncias sdo computadas previamente nos limites de despesas
primarias do teto e estdo compativeis com as metas fiscais” e “ndo ha aumento de despesas na
utilizacdo dessas reservas”;

0) “quanto ao Ministério da Fazenda, pleiteia-se a sua exclusdo do rol dos enderecados da
Ciéncia, uma vez que, com a recriagdo do Ministério do Planejamento e Or¢amento, ndo estd no
ambito de sua competéncia deliberar sobre matéria orgamentaria”;

p) “ndo se identificam nos subitens do item 9.1 do Acérddao recorrido qualquer
irregularidade a ser sanada” mediante ciéncia;

q) “quanto as regulamentagdes perquiridas nos subitens 9.1.1 e 9.1.3, ndo ha qualquer
irregularidade, uma vez que a regulamentacdo das providéncias administrativas e/ou judiciais
perquiridas se encontram na esfera da discricionariedade do Poder Executivo™; e

r) “a analise sobre a conveniéncia politica e juridica para a propositura de agdes [judiciais
contra atos legislativos supostamente irregulares] ¢ dificil de ser limitada e moldada por regras

29 <¢

administrativas”, “inexistindo obrigacao legal para isso”.

10. Por sua vez, a Unidade de Auditoria Especializada em Recursos (AudRecursos) contrapde
com as anotagdes adiante, que a levam a propor a negativa de provimento ao apelo:

a) “o caso concreto se subsume, perfeitamente, aos preceitos do art. 9° da Resolugdo
TCU 315/2020, tendo em vista que o objetivo ¢ reorientar a atuacdo dos 6rgaos do Poder Executivo, de
modo a evitar repeticdo das irregularidades observadas, quais sejam, a criagdo de DOCCs, a concessao
ou prorrogagao de incentivos fiscais, ou a implantacao dessas despesas/beneficios, sem o cumprimento
das normas de regéncia”;
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b) “as ciéncias encaminhadas pelo Tribunal ndo tiveram por destinatario o Presidente da
Republica, ou objetivaram modular sua atuagdo, [pois] se destinaram aos 6rgaos do Poder Executivo
Federal que tém atribui¢des de [subsidia-lo] na tomada de decisdo, naturalmente, em conformidade
com a Constitui¢do da Republica e o regramento juridico brasileiro”;

¢) “ndo se mostra oportuna a exclusdo do Ministério da Fazenda do rol dos enderecados da
ciéncia, tendo em vista que compete a Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgdo [dele] integrante,
coordenar a elaboragdo dos anexos de metas fiscais e de riscos fiscais da lei de diretrizes or¢camentarias
(...), conforme art. 36, inciso XXXVII, do Decreto 11.344/2023, [incluindo] o seu demonstrativo da
margem de expansdo das despesas obrigatorias de cardter continuado, [que] ¢ fundamental para
operacionalizar a criacdo e o aumento das DOCCs”;

d) dado o disposto no art. 169, caput, da Constituicdo Federal c/c o art. 113 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), “é possivel estabelecer, irrefragavelmente, a
premissa de que a criagdo ou aumento de despesas com pessoal se submete aos limites estabelecidos na
LRF e a existéncia de prévia dotacdo orcamentaria, de autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, de lei especifica e de estimativa de impacto”;

e) “o Supremo Tribunal Federal (...) apresentou, de forma inequivoca, a aplicabilidade do
art. 17 da LRF as despesas com pessoal (...), na ADI 2238/DF”;

f) “o art. 21, inciso I, alinea ‘a’, da LRF determina que ¢ nulo de pleno direito o ato que
provoque aumento da despesa com pessoal € ndo atenda as exigé€ncias dos arts. 16 e 17 desta Lei
Complementar e o disposto no inciso XIII do caput do art. 37 e no § 1° do art. 169 da Constitui¢ao
Federal”;

g) “a criacdo e o aumento da despesa com pessoal devem vir acompanhados das medidas
de compensacao, por expressa determinagdo da LRF”, constante do seu art. 17, § 2°

h) “ndo assiste razdo a recorrente ao dizer que a simples previsdo orcamentaria seria
suficiente para afastar o aumento da despesa e a incidéncia do art. 17 da LRF”;

1) “se ¢ criada ou majorada despesa com pessoal, hd aumento da despesa que deve ser
compensado” e, para compensd-lo, “a LRF ndo apresentou como opg¢do a simples previsdo
orcamentdria, mas, [exclusivamente], o aumento permanente de receita ou a redu¢do permanente de
despesa”; e

J) “permitir que a mera existéncia de dotacdo orgamentaria seja suficiente para aumentar
despesas com pessoal ¢ fomentar o financiamento da despesa publica corrente com emissdo de divida,
ainda que de forma indireta”.

11. Adicionalmente a proposta de desprovimento do recurso da AGU, a unidade técnica sugere
ao TCU “informar a recorrente (...) que as DOCCs criadas ou aumentadas, inclusive de pessoal, podem
ser compensadas pela margem de expansao das despesas obrigatérias de carater continuado, integrante
do anexo de metas fiscais da LDO”.

skksk

12. A titulo de contextualizagdo, fagco, nos proximos paragrafos, um apanhado das normas
constitucionais e legais que, mais de perto, interessam a matéria.

Tratamento das despesas de pessoal na Constituicio Federal

13. No mais alto nivel, cabe mencionar as regras contidas no art. 169 da Constitui¢ao Federal e
no art. 113 do ADCT:

a) a despesa com pessoal nao pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar,
vale dizer, na LRF (art. 169, caput, da CF);

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76285611.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 043.192/2021-1

b) a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracio, a criacio de cargos e
funcoes, a alteracio de carreiras ¢ a admissiao de pessoal s6 podem ser feitas:

bl) se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecoes de
despesa de pessoal (art. 169, § 1°, inciso I);

b2) se houver autorizacao especifica na Lei de Diretrizes Orgamentarias (art. 169, § 1°,
inciso II);
c)a proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria devera ser
acompanhada da estimativa do seu impacto or¢camentario e financeiro (art. 113 do ADCT).

Tratamento das despesas de pessoal (compreendidas como DOCC) na LRF

14. Supletivamente, a LRF, além dos limites para a despesa com pessoal determinados pela
Constitui¢ao, ao longo do seu texto define varias outras regras de controle:

a) o projeto de lei orcamentaria sera acompanhado das medidas de compensacido ao
aumento de despesas obrigatorias de carater continuado (art. 5°, inciso II);

b) ¢ considerada nao autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publico a geracio de
despesa que nio atenda o disposto nos arts. 16 e 17 (art. 15);

c) a acdo governamental que acarrete aumento da despesa serd acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes (art. 16, inciso I);

d) os atos que criarem ou aumentarem DOCC deverao ser instruidos com a estimativa do
impacto orcamentario-financeiro ¢ demonstrar a origem dos recursos para seu custeio (art. 17,
§1°;

e) o ato relativo a DOCC sera acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou
aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos

seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducio permanente de
despesa (art. 17, § 2°);

f) considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacao da base de calculo, majoracao ou criacao de tributo ou contribuicao (art. 17, § 3°);

g) a DOCC nao sera executada antes da implementacio das medidas referidas no § 2°,
as quais integrarao o instrumento que a criar ou aumentar (art. 17, § 5°);

h) as medidas compensatorias pelo aumento de DOCC nao se aplicam as despesas
destinadas ao reajustamento de remuneracao de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da
Constituicao (art. 17, § 6°);

1) para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a despesa total com
pessoal nao podera exceder os percentuais da receita corrente liquida que sdo discriminados
(art. 19); e

j) € nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal ¢ nao
atenda as exigéncias dos arts. 16 e 17 ¢ o disposto no § 1° do art. 169 da Constituigdo Federal
(art. 21, inciso I, alinea “a”).

Tratamento das despesas de pessoal na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

15. Tomando por referéncia a LDO para 2024 (Lei 14.791/2023), as normas que orientam a
elaboragdo do Or¢camento da Unido, quanto as despesas de pessoal, sdo assim colocadas:

a) as proposigdes relacionadas a criagdo ou ao aumento de gastos com pessoal deverdo ser
acompanhadas de demonstrativo do impacto da despesa, conforme estabelece o art. 17 da LRF, e
5
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de comprovacao de que a medida nao impacta a meta de resultado primario, nos termos do
disposto no § 2° do art. 17 da LRF (art. 119, incisos I e II);

b) ¢ incompativel com o disposto no § 1° do art. 169 da Constituicdo e com o art. 120
dessa Lei a edi¢dao de atos de criacdo ou aumento de despesa sem a prévia autorizacio em anexo
especifico da Lei Orcamentaria e a demonstracao de prévia dotacao suficiente (art. 119, § 2°); e

¢) para atendimento ao disposto no inciso II do § 1° do art. 169 da Constitui¢cdo, ficam
autorizados a criacio de cargos, funcdes e gratificacdes, o provimento de cargos efetivos civis ou
militares, o aumento de despesas com pessoal relativas a concessio de quaisquer vantagens,
aumentos de remuneracdo e alteracoes de estrutura de carreiras, até o montante das
quantidades e dos limites orcamentiarios e¢ para a despesa anualizada constantes de anexo
especifico da Lei Orcamentaria de 2024, cujos valores deverdo constar de programacao
orcamentaria especifica (art. 120, caput e inciso IV).

16. Além de todas as normas listadas, que ja incluem a necessidade de observancia das metas
fiscais, as despesas com pessoal geradas também devem ser consideradas para o cumprimento dos
limites individualizados de dotag¢des primarias, conforme disciplinado no art. 3° da Lei Complementar
200/2023 (Regime Fiscal Sustentavel), bem como da “regra de ouro”, prevista no art. 167, inciso III,
da Constituicdo, sobretudo quando nao compensadas (e financiadas por divida).

ks

17. Em resumo, a legislagdo impde os seguintes cinco requisitos para dar origem a uma
despesa de pessoal ou para amplia-la: (i) prévia dotacdo or¢camentaria (art. 169, § 1°, inciso I, da
CF); (i1) autorizacio especifica na LDO (art. 169, § 1°, inciso II, da CF); (iii) ndo comprometer as
metas de resultados fiscais (art. 17, § 2° primeira parte, da LRF); (iv) ter os seus efeitos
financeiros compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redu¢io permanente de
despesa (art. 17, § 2°, segunda parte, da LRF); e (v) respeitar os limites sobre a receita corrente
liquida e de crescimento das despesas primarias (art. 19 da LRF e art. 3° da LC 200/2023).

18. Conforme ¢ sustentado no recurso, entretanto, o atendimento dos comandos
constitucionais, referentes a prévia dotacdo orcamentaria mediante autorizacdo especifica, torna
inaplicavel a necessidade de medidas compensatorias do gasto adicional (item “iv”’ acima), uma vez
que, ja estando ele previsto no Orgamento, ndo haveria, a rigor, aumento de despesa por ocasiao da
edicdo da lei ou do ato administrativo que o instituisse materialmente.

19. Esclarecendo, para implementar as exigéncias constitucionais, o Poder Executivo, na hora
de preparar o Projeto da Lei Or¢camentéria, recolhe dos 6rgdos da Administragdo Publica as suas
expectativas de aumento de despesas com pessoal, relativas, principalmente, ao preenchimento de
cargos e fungdes vagos ou a serem criados e ao acréscimo de remuneracdo decorrente de atos
legislativos ou administrativos ainda em tramita¢ao ou, quando ja formalizados, dos seus esperados
efeitos financeiros no exercicio.

20. A partir dai, os quantitativos e valores estimados sdo levados, por autorizacdo da LDO
requerida pela Constitui¢do (art. 169, § 1°, inciso II), para um anexo da Lei Orcamentaria (na de 2024,
o Anexo V), que corresponde a uma “programacao especifica” para a previsao de aumento de despesas
com pessoal. Essa “programacdo especifica” passa a integrar a Lei Orgamentéria na forma de uma
dotagdo de reserva, ou de provisao, de modo a cumprir a obrigatoriedade constitucional de prévia
alocagdo de recursos (art. 169, § 1°, inciso I) e a ser utilizada a propor¢do que as despesas projetadas
forem se confirmando ao longo do ano.

21. Por exemplo, no Anexo V da Lei Or¢amentaria de 2024 (Lei 14.822/2024), consta que o
Ministério Publico Federal tem a estimativa de ocupar, no ano, 223 cargos vagos, ao custo total
anualizado de R$ 54,67 milhdes. Ja a Justica do Distrito Federal e dos Territorios indicou a

possibilidade de criagdo e provimento de 484 funcdes comissionadas, ao custo total anualizado de
6
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R$ 19,08 milhoes, em face do Projeto de Lei 1.987/2023 (na Camara dos Deputados), que, de fato, se
concretizou na Lei 14.676/2023. Por seu turno, a Defensoria Publica da Unidao (DPU) informou sobre a
eventual criacdo de gratificagdo ao custo total anualizado de R$ 12,15 milhdes, que estava em analise
no Projeto de Lei 7836/2014 (na Camara), transformado, efetivamente, na Lei 14.726/2023.

22. Assim, a titulo de ilustragdo, pelo entendimento manifestado no pedido de reexame, a
supracitada Lei 14.726/2023, que normatizou a gratificagdo no ambito da DPU, ndo causou, por si
mesma, aumento de despesa, visto que esta ja faz parte de dotagdo especifica reservada na Lei
Orcamentaria.

23. Admitindo, entdo, segundo o recurso, que nao ocorre incremento de despesa a contar da
eficacia da lei ou ato administrativo que cria vagas, melhora remuneracdo ou prové cargos, nao ha,
neste instante, enquadramento na hipétese do § 1° do art. 17 da LRF (dirigida a “atos que criarem ou
aumentarem despesa”) e, por consequéncia, incidéncia do § 2° (dependente daquele outro), no que toca
a comprovagao de compensagao:

Art. 17. (...

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa (...) deverio ser instruidos com a
estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1°, 0 ato sera acompanhado de comprovagdo de
que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais (...), devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela reducio permanente de despesa. (negritado)

24, Tal procedimento justificado no recurso, que ¢ adotado pelo Poder Executivo e aceito pelo
Congresso Nacional, na concepcdo e aprovagao das Leis Or¢amentarias, ha mais de uma década,
parece encontrar abrigo nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias.

25. De fato, com relacdo as despesas de pessoal, a LDO para 2024 (Lei 14.791/2023), no
art. 119, § 2° ao remeter ao disposto no art. 17, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, se limita a
mencionar a obediéncia as metas fiscais (primeira parte do pardgrafo da LRF), sem nada falar de
compensacao dos efeitos financeiros:

Art. 119. As proposicdes relacionadas a criacio ou ao aumento de gastos com
pessoal e encargos sociais, € com beneficios obrigatorios, (...) deverdo ser acompanhadas de:

I - demonstrativo do impacto da despesa com a medida proposta (...);

IT - comprovacdo de que a medida, em seu conjunto, nido impacta a meta de
resultado primario estabelecida nesta Lei, nos termos do disposto no § 2° do art. 17 da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, os limites de despesas
primarias estabelecidos na Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023, tampouco
descumprira os limites estabelecidos no art. 20 da citada Lei Complementar; (...). (negritado)

26. Por outro lado, quando faz o regramento das outras DOCC, que nio as de pessoal, a
LDO para 2024, no art. 132, § 4°, é taxativa quanto a imposicdo das medidas compensatorias,
evidenciando uma distingao de tratamento entre os dois tipos de despesas:

Art. 132. As proposicoes legislativas, de que tratam o art. 59 da Constitui¢ao, as suas
emendas e os atos infralegais que importem rentncia de receitas ou criacio ou aumento de
despesas obrigatérias de carater continuado, nos termos dos art. 14 ¢ art. 17 da Lei
Complementar n® 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, deverdo ser instruidos com
demonstrativo do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que devam entrar em vigor e
nos dois exercicios subsequentes e atender ao disposto neste artigo.

(..)
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§ 4° Para fins de atendimento ao disposto nos art. 14 e art. 17 da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, as medidas para compensar
a renuncia de receita ou o aumento de despesa obrigatoria de carater continuado devem
integrar a proposicio legislativa ou o ato infralegal, com indicacdo expressa no texto, na
exposicao de motivos ou no documento que os fundamentarem (...). (negritado)

217. De acordo com a unidade técnica, contudo, ndo bastaria a existéncia de prévia dotagdo
orcamentdria para amparar o aumento do gasto com pessoal, sendo necessaria, ainda, a compensacao
por elevagdo de receitas ou corte de outras despesas.

28. Mesmo assim, embora a LRF, no § 5° do art. 17, estabeleca que as medidas compensatorias
da DOCC “integrardo o instrumento que a criar ou aumentar”, a AudRecursos consente que a fonte da
compensagdo seja extraida de forma agregada do “Demonstrativo da Margem de Expansdo das
Despesas Obrigatorias de Carater Continuado”, integrante do anexo de metas fiscais da LDO, que
consiste no calculo estimativo, para determinado ano, da diferenca entre a perspectiva de aumento
permanente das receitas (derivado de possiveis alteragdes legislativas e da previsdo de crescimento
real da atividade econémica) e a avaliagao da redugao permanente de despesas.

29. A proposito, o referido demonstrativo ja fora, outrora, empregado como referéncia de
compensagdo para a criagdo ou aumento de DOCC nos Poderes Legislativo, Judiciario e Ministério
Publico da Unido, fora as de pessoal, que sempre tiverem uma abordagem propria nas LDO. Por
exemplo, na LDO para 2002 (Lei 10.266/2001), os arts. 53 a 61 cuidaram das despesas com pessoal,
enquanto o art. 20, § 3°, disse da compensagao das outras DOCC por meio da margem de expansao:

Art. 20 (...)

§ 3° A compensacao de que trata o art. 17, § 2°, da Lei Complementar no 101, de
2000, quando da criacio ou aumento de despesas obrigatdérias de carater continuado, no
ambito dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Ministério Piblico da Unido, podera ser
realizada a partir do aproveitamento da margem de expanséo do art. 4°, § 2°, V, da mesma Lei
Complementar (...). (negritado)

30. Nao obstante, a partir do momento em que a legislagdo passou a fixar limites para o
crescimento de despesas primarias, inicialmente com o “Teto de Gastos” (EC 95/2016) e hoje, em
menor grau, com o “Regime Fiscal Sustentavel” (LC 200/2023), a margem de expansdo de DOCC se
tornou quase inutil para fins de compensacao. Veja-se a ponderacao que acompanha o “Quadro IV.2 —
Margem de Expansdo das Despesas Obrigatérias” do “Anexo IV — Metas Fiscais” da LDO para 2018
(Lei 13.473/2017):

Na metodologia apresentada, vigente desde antes do NRF, a compensacio
necessaria ao aumento das despesas obrigatorias de carater continuado poderia ser provida
pelo aumento permanente de receita, que, efetuados os devidos ajustes e dedugdes, configura a
margem liquida de expansdo. Trata-se de limite maximo disponivel para amparar, para fins de
atendimento da compensacio prevista no § 2° do art. 17 da LRF, novos aumentos de despesas
obrigatorias de carater continuado durante o exercicio financeiro, sem necessidade de
compensagdo adicional.

O NREF [‘Teto de Gastos’] passou a fixar limites para as despesas primarias, o que
trouxe restricio adicional a expansao de despesas primarias obrigatérias a ele sujeitas. Sob a
EC 95/2016, a identificacdo de incremento na receita permanente ¢ in6cua para sustentar a
ampliacdo dessas despesas.

(..)

A existéncia dos limites de gastos faz que os aumentos reais de despesas sujeitas
ao NRF tenham que ser sempre compensados, ou por reducdo real de outras despesas
obrigatorias, ou por novas restricées as despesas discricionarias.
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31.

Portanto, mesmo que identificada eventual margem de expansdo com base na
metodologia anterior que toma por base o aumento permanente da receita, a existéncia de um
limite para as despesas primarias (obrigatorias e discricionarias), como previsto na EC
95/2016, impede esse aproveitamento para efeito de compensacio.

As despesas primarias sujeitas ao NRF, autorizadas no ambito dos Or¢amentos Fiscal
e da Seguridade Social para 2017, encontram-se ja nos limites fixados (cerca de R$ 1.301 bilhoes).
Dessa forma, a avaliacdo da possibilidade de expandir despesa primaria deve ter como base
apenas o ganho advindo da variacio nominal do limite obtida pela aplicacio da correcio pelo
IPCA, estimado em aproximadamente R$ 39 bilhdes.

Deve-se ainda levar em conta que parte substancial desse reajuste se destina a
cobrir a variacio inflacionaria incidente sobre as despesas. Além disso, desse valor deve ser
deduzido o aumento previsto das despesas obrigatérias para 2018, mantida a legislacao
vigente e 0 crescimento vegetativo. Esse montante ja é mais do que suficiente para consumir a
referida margem bruta, o que indica a inexisténcia de uma margem liquida.

Os aumentos j& concedidos e o crescimento vegetativo previsto para o conjunto de
despesas obrigatorias sujeitas ao teto ultrapassam a variagdo nominal do limite, ndo havendo
espaco para novas despesas obrigatorias. Excecio se faz, evidentemente, se o ato for
acompanhado de reducio permanente de outra despesa de mesma natureza. Diante disso, a
aprovacao de projetos de lei, medidas provisorias e atos normativos em 2018 devera depender
sempre de cancelamento compensatorio de outra despesa permanente. (...) (negritado)

Atualmente, o proprio item “IV.2 — Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas

Obrigatorias de Carater Continuado” do “Anexo IV — Metas Fiscais” da LDO para 2024 desqualifica o
seu uso como espago de compensacdo do aumento de DOCC:

32.

Em que pese ter sido identificada margem para a expansio de despesas
obrigatorias de carater continuado em 2024, o § 2° do art. 17 da LRF exige que a criagdo ou
aumento de despesa obrigatoria de carater continuado seja acompanhado de comprovacao de que a
despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
reducdo permanente de despesa, enquanto o § 5° do mesmo artigo dispde que a despesa criada ou
majorada ndo sera executada antes da implementacdo das medidas de compensagdo, as quais
integrardo o instrumento que a criar ou aumentar. Desse modo, embora o calculo acima
apresentado [que indica margem de R$ 87,4 bilhdes] possa funcionar como subsidio para as
decisdes que impactam o lado fiscal do orcamento publico, a margem de expansdo nio serve,
em si mesma, como medida de compensacio, nos moldes do que exige o art. 17 da LRF.

Registre-se, por fim, que durante a vigéncia do chamado Teto de Gastos (Novo
Regime Fiscal — NRF, disposto no art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias,
introduzido pela Emenda Constitucional n® 95, de 15 de dezembro de 2016), o limite para as
despesas primarias tornou-se uma restricao adicional a expansao de despesas primarias obrigatorias
a ele sujeitas, sendo necessaria, para a majoracio de despesas sujeitas ao teto de gastos, a
apresentacio de cancelamentos de despesas, independentemente da ampliacio de receitas.
(...) (negritado)

Note-se que, conquanto a mesma LDO, como j4 assinalado, aparentemente separe as

\

despesas com pessoal das outras DOCC, no que se refere a sistemdtica de compensagdo
(respectivamente, na Lei Orcamentéria ou nos especificos atos de criagdo ou aumento), aquelas estdo
igualmente submetidas ao limite de despesas primarias, seja na vigéncia do “Teto de Gastos”, seja na
do “Regime Fiscal Sustentavel”.

33.

Portanto, embora o art. 17, § 2°, da LRF determine que a DOCC criada ou aumentada deva

ser compensada pelo “aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa”, pelos
modelos fiscais de ultimamente, resta pequena ou nenhuma brecha para que a compensagao seja feita,
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sendo pela eliminacdo de gastos primarios. Considerando que as despesas primarias estdo limitadas,
pouco importaria que fossem geradas mais receitas que comportassem a sua elevagao.

34, Enfim, conforme o mecanismo empreendido pelo Poder Executivo, a consignagdo de
créditos orcamentarios especificos, em reserva de contingéncia, para cada despesa com pessoal que se
preve ser criada ou aumentada no exercicio, afastaria a necessidade de obten¢ao de compensacdes nas
leis ou atos normativos que venham a valida-las.

35. Sem rejeitar de antemdo o mecanismo, que, consoante destaquei anteriormente, vigora ha
mais de dez anos e, a priori, ¢ compativel com as recentes LDO, tenho para mim que ainda faltam
esclarecimentos para que seja possivel avaliar a sua legitimidade.

36. Em primeira analise, um fator que conta positivamente para 0 mecanismo ¢ a seguranga
das dotagOes listadas na reserva or¢amentaria especifica, que, se classificadas como despesas de
pessoal, ndo podem ser suprimidas, a vista do disposto no art. 166, § 3°, inciso II, alinea “a”, da
Constitui¢ao:

Art. 166. (...)
()

§ 3° As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

()

IT - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos; (...).

37. Outro ponto que percebo como favoravel ¢ que fazer a compensagdo dentro da Lei
Orcamentaria ¢ algo mais realista do que fazé-la com base em estimativas anteriores e externas, como
o “Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado” da
LDO.

38. Todavia, para que a inscrigdo prévia das despesas adicionais com pessoal, em dotagdes
proprias de reserva or¢amentaria, pudesse dispensar as medidas compensatdrias por ocasido da edi¢ao
dos atos que efetivamente dardo suporte legal aos respectivos gastos, seria preciso, no meu entender,
tratd-las como se fossem obrigatorias (em que pesem ainda ndo serem sequer executaveis).

39. Isto porque as medidas de compensacao, se ndo serdo tomadas nos atos individualizados
que legalizarem a execucgdo das despesas na reserva, deverdo sé-lo dentro da pega orgamentaria, a teor
do art. 5°, inciso II, da LRF:

Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual (...):

(..)

IT - sera acompanhado (...) das medidas de compensagido (...) a0 aumento de despesas
obrigatorias de carater continuado; (...).

40. Do contrario, ndo estaria havendo compensacdo para as despesas de pessoal em momento
algum, quando, verdadeiramente, elas estdo sendo aumentadas, seja por ocasido da previsao (ou
execucao) orcamentaria ou dos atos que as ratificarem.

41. Ou seja, a tese, na qual se apoia o pedido de reexame, de que os atos ratificadores dos
acréscimos nas despesas com pessoal (criacdo de cargos, reajuste de remuneragdo etc.) ndo a estdo
aumentando, porque as correspondentes dotagdes ja constam consignadas antecipadamente, subordina-
se a aceitagdo de que os aumentos se ddo, pois, na Lei Or¢amentdria.
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42. Por oportuno, nao ha duvida de que as despesas com pessoal constituem DOCC e, quando
criadas ou aumentadas, ficam sujeitas as medidas de compensacdo exigidas no § 2° do art. 17 da LRF,
tanto pela conceituacdo constante do caput desse dispositivo quanto pela vinculagdo feita pelo

[TPEIN

subsequente art. 21, inciso I, alinea “a”:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada de
lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de
sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

()
Art. 21. E nulo de pleno direito:
I - 0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal e nio atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 ¢ 17 desta Lei Complementar (...). (negritado)

43. De qualquer forma, ¢ presumivel que as despesas com pessoal acrescidas no exercicio
estejam sendo compensadas pela reducdo de outras despesas primarias, em fun¢do da impossibilidade
de crescimento além do limite fiscal, que diminui substancialmente o aproveitamento do ganho em
receitas para satisfazé-las.

44. Em tempo, anoto que as DOCC, incluindo as de pessoal, ndo podem ser financiadas por
receitas oriundas de endividamento, uma vez que, pelo § 3° do art. 17 da LRF, o aumento de receita
para efeito de compensacao deve ser “o proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagdo da base de
calculo, majoragdo ou criacao de tributo ou contribui¢do”. Obviamente que assim se faz na busca do
equilibrio fiscal.

45. Para sumariar, compreendo que o mecanismo adotado pelo Poder Executivo para viabilizar
a criagdo ou aumento de despesas de pessoal, sem que a compensagdo aconteca nos atos que a
instituirem materialmente, pode ser defensavel, a depender, antes de tudo, da forma como elas vém
acomodadas na Lei Or¢amentaria. Mas essa questdo até agora nao esta clara.

ok

46. De fato, ndo encontrei em nenhum dos relatérios de acompanhamento sobre o assunto,
mesmo nas fases recursais, um enfrentamento técnico aprofundado e suficiente para fundamentar a
recusa do mecanismo colocado em pratica pelo Poder Executivo, mas apenas uma sinalizagdo da sua
desconformidade com a exigéncia da LRF relacionada as medidas de compensacao.

47. Alias, confirmando o que digo, até agora sempre foi ressaltado que o assunto demandava
mais discussdo, para a qual a melhor oportunidade surgiria com a apresentacdo do plano de agdo
determinado pelo Acordao 333/2022-Plendrio, ainda ndo ocorrida.

48. Isto se encontra primeiramente colocado no relatdrio do acompanhamento das DOCC de
2020, que motivou a referida deliberagao, nos seguintes termos:

(...) a questdo da melhor forma de apresentacdo das compensagdes das DOCCs de
pessoal terd necessariamente de ser trabalhada no ambito do plano de acdo referente a
elaboragdo do Demonstrativo de Despesas Obrigatédrias de Carater Continuado (...). Para tanto,
propde-se que seja incluido, no plano de agdo, um tépico especifico sobre o tratamento dado as
despesas de pessoal, apresentando os critérios para se caracterizar uma despesa obrigatoria de
pessoal como DOCC e a forma adequada de se contemplar os seus requisitos de criacio,
conforme estabelecido no art. 17 da LRF, incluindo a compensacéio dos efeitos financeiros nos
exercicios seguintes. (negritado)

49. Posteriormente, no proprio acompanhamento de 2021, que resultou no
Acordao 1.691/2023-Plenario, ora recorrido, o relatorio, em diversas passagens, denota que o assunto
ainda nao estava amadurecido:

11

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76285611.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 043.192/2021-1

50.

Em relagdo as DOCCs, verificou-se a existéncia de questdes ainda abertas relativas
a interpretacio do art. 17 da LRF que as disciplina (como, por exemplo, a sua aplicabilidade
as despesas com pessoal); (..). Como varios desses problemas sdo reincidentes, no
acompanhamento de 2020, o item 9.1. do Acérdao 333/2022-TCU-Plenario determinou a
elaboracao de um plano de a¢cao buscando a sua solugao. (...)

(..)

O Tribunal reconhece também que esse enfoque da SOF [mecanismo adotado pelo
Poder Executivo], em relacdo as despesas obrigatérias de pessoal, tem mais de década. E,
exatamente por isto, diante da magnitude do tema, que foi, no item 9.1. do Acérdao 333/2022-
TCU-Plenario, determinada a elaboracao do plano de acio, no qual a questao das DOCCs de
pessoal ha de ser debatida com profundidade e devidamente regulamentada.

(..)

Diante da sensibilidade ¢ da relevancia do tema, optou-se por determinar que a
questio seja abordada no Ambito do plano de acdo de que trata o Acérdao 333/2022-TCU-
Plenario.

()

[E] patente a necessidade de aprimoramento do tratamento dado as DOCCs,
consolidando conceitos, estabelecendo procedimentos apropriados a estes conceitos e
produzindo informagdes precisas, o que ratifica a pertinéncia do plano de ac¢io especificado no
Acérdao 333/2022-TCU-Plenario.

A despeito disso, a unidade técnica propos que fosse dada ciéncia, que acabou sendo

acolhida pelo Tribunal, por meio do Acérdao 1.691/2023-Plenério, no sentido da:

51.

necessidade de fiel observincia aos requisitos constitucionais e legais para geracio de despesas
com pessoal de carater obrigatério e continuado, especialmente a demonstracio da existéncia
de recursos suficientes para custeio da despesa ao longo do tempo, seja pelo aumento
permanente de receita, seja pela reducio permanente de outra despesa, nos termos do art. 17
da Lei de Responsabilidade Fiscal [i.e., medidas de compensagao]. (negritado)

Mais ainda, mesmo depois da ciéncia, o relatdrio do acompanhamento de 2022 voltou a se

posicionar, até com mais €nfase, pela necessidade de mais reflexdo sobre a tonica do processo:

52.

Assim, resta pendente de resposta a seguinte questdo: quais despesas de fato estao
sujeitas a compensacido prévia mediante aumento permanente de receita ou reducio
permanente de outra despesa, nos estritos termos do art. 17 da LRF?

Por mais que se considere que esses entendimentos/procedimentos do Poder Executivo
sao de longa data, entende-se ser necessaria uma evolucio, de forma que, no médio prazo,
estas praticas e interpretacdes venham a se adequar integralmente a legislacio vigente.

Nesse sentido, espera-se que tanto a analise do recurso em relacdo ao
acompanhamento de 2021 (Acdrdao 1.691/2023-TCU-Plenario), quanto o plano de acao do
Poder Executivo (Acordaos 333/2022 e 929/2023, ambos do Plenario do TCU) estabelecam as
balizas necessarias a solucdo dos problemas citados. Como estes processos ainda estdo em
curso, nao serdo formuladas novas propostas para o tema.

Por todos os fatos apresentados neste topico, ao se responder a questdo: ‘As Despesas
Obrigatérias de Carater Continuado (DOCCs) instituidas no exercicio de 2022 atenderam aos
requisitos exigidos pela legislacdo pertinente?’, pode-se afirmar que, no estiagio atual de
conceituaciio e estruturacio das DOCCs, sdo tantas as questdes abertas e os entendimentos
antagonicos que nfo é possivel dar uma resposta adequada e suficiente a questio, sendo
prudente aguardar os procedimentos em curso que visam sanar as diversas lacunas
existentes.

Ao perfilhé-lo, o dirigente da unidade técnica reforgou:
12
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Vé-se, portanto, que é premente a necessidade de discussdo e regulamentaciao do
tema ‘DOCCs’, com o fito de aprimorar a gestdo das finangas publicas no ambito da Unido.
Ademais, mediante a disponibilidade de informac¢6es mais completas, precisas e tempestivas,
sera possivel debater — preferencialmente em futuras edicoes deste acompanhamento
sistematico — as interpretacdes dos dispositivos da LRF nos casos concretos, de forma a
construir ampla compreensao acerca da conformidade fiscal das DOCCs e, oportunamente,
propiciar que o TCU firme entendimentos e consolide uma jurisprudéncia pacifica sobre a
matéria.

53. E assim também foi o voto que resultou no Acordao 440/2024-Plenario (Relator Ministro
Jorge Oliveira):
De fato, trata-se de questdo extremamente complexa e relevante para a gestdo das
finangas publicas e que exige esfor¢os ndo apenas do Poder Executivo, mas também dos demais
Poderes e orgaos autonomos da Unido. Assim, a evolucdo rumo a padronizagdo de conceitos e
de procedimentos relacionados ao atendimento do art. 17 da LRF deve permanecer sob
avaliacdo deste Tribunal, seja no ambito da analise do plano de acdo acima mencionado
(exigido pelo Acordao 929/2023-Plenario [ou 333/2022-Plenéario]), seja no bojo do préximo
acompanhamento da criacdo de DOCCs a ser realizado pela AudFiscal.

kg

54. Tantas e evidentes sdo as manifestagdes de ressalva quanto a inexisténcia de uma
compreensdo definitiva sobre a temadtica, feitas inclusive por ocasido, e mesmo depois, do
Acordao 1.691/2023-Plenario, bem como aqui, ao longo dos meus comentdrios neste voto, que elas me
levam a concluir que as ciéncias expedidas pelo Tribunal nos itens 9.1.2 ¢ 9.1.3 da aludida deliberacao
foram prematuras.

55. Em outras palavras, concordando que ainda faltam ao TCU elementos para que a matéria
seja satisfatoriamente explorada, ndo € hora de fechar a questio sobre qual seria a forma
adequada de atendimento do art. 17, § 2°, da LRF.

56. Sendo assim, as mencionadas ciéncias nao se sustentam, pois nao ha certeza formada
acerca da “ocorréncia de irregularidade”, que pudesse se amoldar a categoria designada no art. 2°,
inciso II, da Resolugdo TCU 315/2020.

57. Além do mais, acredito as ciéncias enunciadas nos itens 9.1.2 e 9.1.3 do Acdrdao
1.691/2023-Plenario acabaram tendo um alcance de contetido maior do que o imaginado. Pela leitura
conjunta dos dispositivos, a ideia foi, no primeiro deles, declarar que a “geracdo de despesas com
pessoal”, “quando ndo cumpridas as medidas compensatérias exigidas no art. 17 da LRF”, ¢ irregular,
com o propodsito de embasar, no segundo, a perspectiva de que os 6rgdos do Poder Executivo,
mediante regulamentacao, pudessem dispor de meios para recusar a eficacia da “norma” que instituiu
o gasto, isto ¢, impedir o pagamento dos valores envolvidos enquanto ndo preenchida a condi¢do da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

58. No fundo, fazendo um paralelo com o caso das rentincias de receitas (item 9.1.1 do
acordao), que com alguma frequéncia sao baixadas sem que haja medidas compensatorias, as ciéncias,
no conjunto, pretenderam atacar leis aprovadas pelo Congresso Nacional com o mesmo problema em
termos de DOCC, instando o Poder Executivo a buscar providéncias, sobretudo judiciais, para
evitar a sua eficdcia, sob a interpretagdo de violarem a LRF.

59. Acontece que, tomando-se de maneira autdbnoma a ciéncia do item 9.1.2, ela abrange nao
somente leis e atos administrativos normativos, mas também, na dic¢do dos §§ 1° ¢ 2° do art. 17 da
LRF, quaisquer “atos que criarem ou aumentarem” DOCC, incluindo, por exemplo, o provimento de
cargos publicos que venham a ficar vagos em decorréncia de aposentadorias.

60. Desse modo, exigir assim de imediato de um gestor, que normalmente nao tem como cortar
gastos, muito menos fabricar receitas, a compensagdo de despesas inerentes a um ato de provimento,
13
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que ja possui autorizacdo orcamentaria, tenderia a estagnar a prestagdo do servigo publico,
atentando contra a eficiéncia administrativa.

61. Afora isso, caso, por hipdtese, o mecanismo de previsdo orcamentdria fosse ja
definitivamente considerado incapaz de satisfazer a compensag¢do na forma requerida pela LRF, a
ciéncia do item 9.1.2 deveria ter tido a abrangéncia estendida para toda a Administracdo Publica,
principalmente devido ao poder geral de produgdo de “normas” introdutoras de DOCC, sejam por atos
administrativos, sejam por atos legislativos, tendo em conta que, na maioria das vezes (concessao ou
reconhecimento de vantagem remuneratdria, criagdo de cargos etc.), no momento da sua elaboragdo, é
que precisaria ser indicada a fonte de recursos proveniente da diminuicao de despesas ou do aumento
de receitas.

62. Por outro lado, a regulamentagdao cobrada pela ciéncia do item 9.1.3 chama o governo a
responsabilidade por providéncias que visem a remediar supostos erros cometidos por outrem,
quando, antes de tudo, deveria procurar preveni-los junto a todos que possam cometé-los, nas trés
esferas de Poder.

63. Ou seja, para la de faltar decisdo sobre propriamente a existéncia de irregularidade,
constato problemas na formulagdo das ciéncias dos itens 9.1.2 ¢ 9.1.3 do Acorddo 1.691/2023-
Plenéario, cabendo afastd-las até que o TCU consolide o entendimento a respeito da aplicacdo do
art. 17, § 2°, da LRF.

64. Também considero desarrazoado postular do Poder Executivo, na ciéncia do item 9.1.1,
uma regulamentagdo para enfrentar situagdes de rejeicao de veto de lei que efetue rentincia de receitas
com possivel desconformidade, na medida em que ndo ha um dever juridico para tanto, estando
eventual atuagdo no campo do juizo politico do Presidente da Republica, de acordo com o caso € o
momento, de modo que nao se identificam critérios objetivos passiveis de normatizagao.

65. Finalmente, concluo por dar provimento integral ao pedido de reexame, tornando
insubsistente o item 9.1 e os seus desdobramentos 9.1.1, 9.1.2 € 9.1.3 do Acoérdao 1.691/2023-Plenario.

Diante do exposto, voto para que o Tribunal adote a deliberagdo que ora submeto a este
Colegiado.
TCU, Sala das Sessoes, em em 27 de novembro de 2024.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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VOTO COMPLEMENTAR

Diante do voto revisor apresentado pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, vejo a
necessidade de fazer comentérios adicionais no sentido de reafirmar o posicionamento que assumi na
manifestagdo anterior.

2. Acredito ter ficado claro no meu voto que, nem sequer por um segundo, houve a ideia de
desobrigar a indicagdo de medidas compensatérias para o aumento de despesas de pessoal ou de
dispensar a comprovacao da sua aderéncia fiscal.

3. A questao colocada foi simplesmente a respeito da melhor forma de aplica¢do da exigéncia
legal, haja vista “a existéncia de dificuldades na interpretacdo”, ja ressaltada desde o primeiro
acompanhamento especifico sobre a matéria, julgado pelo Acordao 333/2022-Plenério.

4. De 14 para c4, ndo houve nenhum avanco na consolidacdo de um entendimento do
Tribunal, visto que os debates e estudos mais aprofundados ocorreriam a partir do “plano de acdo”
determinado pelo referido aresto — o qual ja foi entregue no processo TC 037.193/2020-1, mas esta a
depender de andlise.

5. Portanto, compreendo que nao alcancamos o estagio apropriado para resolvermos
definitivamente o assunto — fosse o encaminhamento para recusar o mecanismo que vem sendo
adotado pelo Poder Executivo, ou para admiti-lo, ou outro qualquer.

0. E certo que o TCU ja se pronunciou vezes anteriores no sentido de que ¢ preciso haver
medidas compensatérias para novas despesas obrigatdrias de carater continuado e renuncias de
receitas. Mas, repito: ndo ¢ essa a divida aqui. No momento, indaga-se, no caso particular das
despesas de pessoal, se ¢ possivel que o balanceamento seja previsto na lei or¢amentaria, e ndao em
cada ato legislativo ou administrativo que venha a introduzi-las factualmente.

7. Note-se que a determinagdo para que as despesas obrigatorias de carater continuado
tenham que ser compensadas consta da Lei de Responsabilidade Fiscal em duas passagens. A uma
delas ¢ que frequentemente nos reportamos, inserida no art. 17, § 2°, que faz a exigéncia ato a ato.

8. A outra passagem estd presente no art. 5°, inciso I, que se refere ao estabelecimento das
medidas de compensacgdo, pelo aumento de despesas obrigatorias de carater continuado, junto ao
projeto de lei orcamentaria anual.

9. Desse modo, a primeira vista, ndo parece desarrazoado o mecanismo posto em pratica pelo
Poder Executivo (com a aprovagdo do Congresso Nacional), que busca a compensacdo dentro do
proprio Orgcamento. Seria suficiente, assim, que o ato de materializacdo da despesa, previamente
consignada em dotagdo, lhe faga a devida remissdo para ter validade, isto ¢, procedendo a conciliacao
entre o art. 17, § 2°, e o art. 5°, inciso II, da LRF.

10. Nao obstante, como assinalei no voto principal, faltam esclarecimentos sobre como vem
sendo feita a compensacao globalizada das despesas nas Leis de Meios, precipuamente quanto a
“estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes”, conforme disposto também na LRF, art. 16, inciso 1. Esse ponto deve ser objeto de
averiguacao por ocasido da analise do “plano de a¢do” supracitado.

11. Volto a observar que as “despesas com pessoal” t€ém merecido capitulo destacado nas Leis
de Diretrizes Or¢amentarias, que aparenta perfilhar o mecanismo aplicado pelo Poder Executivo, ao
dar-lhes tratamento diferenciado em relagdo a fixagdo de outras despesas obrigatorias de carater
continuado no decorrer do exercicio fiscal. Confrontem-se os arts. 119 e 132 da LDO para 2024
(Lei 14.791/2023), por exemplo.
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12. Também cabe atentar, a titulo de ressalva ao voto revisor, que os limites para
despesas com pessoal, mencionados no caput do art. 169 da Constituicdo Federal, correspondem aos
percentuais sobre a receita corrente liquida definidos no art. 19 da LRF, tema estranho ao presente
processo e cuja observancia ndo tem sido questionada.

13. Por outro lado, sobre a alusdo que o voto revisor faz ao decidido pelo TCU no
Acordao 965/2024-Plenario, pondero que o protesto da AGU, quanto a deliberacdo ndo estar
correlacionada a medidas compensatorias, se refere ndo somente ao fato de ndo constarem do proprio
ato, mas por faltarem na previsdo da lei orcamentaria. Embora ndo haja a contradi¢do imaginada sobre
a atuacao da AGU, registro a minha compreensdo de que, nesse caso, 0 TCU apenas deu a devida
interpretacio para a aplicacio das normas legais, sem, ele mesmo, criar ou aumentar despesa
com pessoal, ficando, por conseguinte, fora do alcance do disposto no art. 17, §§ 1° e 2°, da LRF.

14. Enfim, mantenho minha proposta pela exclusdo do item 9.1.2 do Acérdao 1.691/2023-
Plenario, sem prejuizo de que, eventualmente, este Tribunal possa voltar a expedir comando nos
mesmos termos, apds o amadurecimento do tema em decorréncia da andlise do “plano de acdo”
anteriormente referido.

15. No que alude aos itens 9.1.1 e 9.1.3, que tratam da regulamentagdo de providéncias
administrativas e judiciais que o Poder Executivo poderia tomar, com relacdo a normas tidas como
ineficazes em razdo da auséncia de medidas compensatorias, em situagdes de renuncias de receitas ou
de despesas obrigatorias de carater continuado, informo que, como resultado de conversas com o
gabinete do Ministro Benjamin Zymler, convergimos no sentido de que as ciéncias encaminhadas
pela deliberacao recorrida sejam substituidas por recomendagdes. Deixo o meu agradecimento as
contribuigdes recebidas de Sua Exceléncia.

16. Por oportuno, cabe a mim anotar que a leitura que faco do decidido pelo Acdrdao
1.907/2019-Plenario, também evocado no voto revisor, ¢ de que o TCU reconheceu uma faculdade
que o gestor publico possui de se negar a aplicacdo concreta de normas que considerar desprovidas de
compatibilidade fiscal e or¢camentéria.

17. Segundo a deliberagdo, “medidas legislativas que forem aprovadas sem a devida
adequagdo orcamentaria e financeira, ¢ em inobservancia ao que determina a legislacdo vigente,
especialmente o art. 167 da Constituicdo Federal, o art. 113 do ADCT, os arts. 15, 16 ¢ 17 da LRF, e
os dispositivos pertinentes da LDO em vigor, somente podem ser aplicadas se forem satisfeitos os
requisitos previstos na citada legislacao”.

18. Certamente, tal orientacdo remete a uma avaliac@o a ser realizada pelo proprio gestor, que
tomara a decisdo ao seu proprio juizo e risco, ou amparado em ordem judicial que tenha buscado.
Afinal, ndo se pode compreender o Acdrdao 1.907/2019-Plenario como sendo uma declaracdo de
inconstitucionalidade geral e antecipada, determinando que normas legais atuais e vindouras ndo
devam ser cumpridas.

Em conclusdo, conjugando todo o contido no voto original e neste complementar,
manifesto-me no sentido de que o TCU dé provimento parcial ao pedido de reexame para, no mérito,
tornar insubsistente o item 9.1.2 do Acdrddao 1.691/2023-Plenario e substituir as “ciéncias” dos
itens 9.1.1 € 9.1.3 por “recomendacdes”.

TCU, Sala das Sessdes, em 27 de novembro de 2024.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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VOTO REVISOR

Trata-se de pedido de reexame interposto pela Unido, por intermédio da Advocacia-Geral
da Unido (AGU), contra o Acordao 1.691/2023-Plenario, relatado pelo E. Ministro Aroldo Cedraz,
prolatado no ambito do acompanhamento realizado com o objetivo de avaliar, no exercicio de 2021, a
conformidade das medidas para a criacido de despesas obrigatorias de carater continuado, de
criacio ou expansio das renuncias de receitas tributarias, bem como o controle destes beneficios.

Por meio do acordao recorrido, foram emitidas as seguintes ciéncias a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento e Orgamento e ao Ministério da Fazenda,
quanto as seguintes falhas identificadas no acompanhamento:

9.1.1. da necessidade de regulamentar as providéncias administrativas e/ou judiciais
nos casos de rejeicdo de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais que
instituam renuncias de receitas sem a devida adequagdo orgamentaria, financeira,
constitucional e legal, considerando o disposto no § 2° do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, os comandos contidos nas Leis de Diretrizes Orgamentarias,
as deliberagdes deste Tribunal consubstanciadas nos Acordaos 1.840/2019- TCU-
Plenario, 1.907/2019-TCU-Plenario, 62/2020-TCU-Plenario e 2.198/2020-TCU-

Plenario, bem como a recomendacdo e os alertas contidos nos Pareceres Prévios sobre
as Contas do Presidente da Republica dos exercicios de 2019 e 2021;

9.1.2. da necessidade de fiel observancia aos requisitos constitucionais e legais para
geracdo de despesas com pessoal de carater obrigatdrio e continuado, especialmente a
demonstragdo da existéncia de recursos suficientes para custeio da despesa ao longo
do tempo, seja pelo aumento permanente de receita, seja pela reducdo permanente de
outra despesa, nos termos do art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal;

9.1.3. de que auséncia de regulamentagdo, quanto as providéncias administrativas e
judiciais a serem tomadas em relagdo a DOCCs criadas e cuja norma de origem foi
considerada ineficaz, dificulta aos O6rgdos tomarem medidas pertinentes para
impossibilitar a realizagdo dessa despesa, em especial quando n3o cumpridas as
medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF;

Em sintese, as ciéncias dizem respeito a necessidade de o Poder Executivo definir quais
providéncias deverao ser adotadas para fazer com que as medidas de compensacao sejam efetivamente
realizadas nos casos de criagdo ou expansao de despesas obrigatérias de carater continuado (DOCC) e
de rentincias de receitas.

Inconformada, a AGU interpos pedido de reexame, argumentando que as ciéncias emitidas
pelo Acordao extrapolaram o escopo do processo e deveriam se ater exclusivamente as despesas
obrigatdrias e rentincias fiscais do ano fiscal de 2021, ndo cabendo ao TCU proferir pareceres, alertas
ou sugestoes acerca de gastos de outros periodos. Segundo a recorrente, seria admissivel a emissao de
recomendacdes, porém, nunca, de alertas que sugerem irregularidades ja verificadas, as quais nao se
encontram detalhadas no 9.1 do acordao recorrido, ou apontadas como falhas que necessitam de
correcdo para evitar sua repeticao no futuro.

Acrescentou que o Poder Executivo ndo tem competéncia para atender as ciéncias, objeto
do acordao recorrido, pois se referem a avaliagdes relacionadas a propostas legislativas ou rejeigcoes de
vetos presidenciais, que sdo agdes realizadas pelo Congresso Nacional.

Defendeu que a iniciativa de processos, como a acdo direta de inconstitucionalidade, nao
decorre de dever juridico ou politico do Presidente, configurando-se como meio de exercicio do
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controle de constitucionalidade, sujeitando-se a critérios de admissibilidade técnica e as repercussoes
politicas que o requerente deve considerar.

Por fim, defendeu que a lei que cria cargos ou aumenta remuneragdo de agentes politicos,
j& considerada na Lei Or¢camentaria Anual (LOA), ndo gera expansdo or¢amentaria ou aumento de
despesa, restando afastada a incidéncia do art. 17, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Apos analise do recurso, a Unidade de Auditoria Especializada em Recursos propds
conhecer do pedido de reexame e, no mérito, negar-lhe provimento, informando a recorrente e demais
interessados que a criacao ou aumento das despesas obrigatorias de carater continuado, incluindo as de
pessoal, podem ser compensadas pela margem de expansdo! existente para essas despesas, integrante
do anexo de metas fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO).

O Relator, E. Ministro Vital do Rego, propos conhecer do pedido de reexame e, no mérito,
dar-lhe provimento, tornando insubsistentes as ciéncias objeto dos subitens 9.1.1, 9.1.2 e 9.1.3 do
Acordao 1.691/2023-TCU-Plenario.

Em seu voto, o E. Relator argumentou que o TCU ndo detém elementos suficientes para
decidir qual a melhor forma de atender ao art. 17, § 2°, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), bem
como seria desarrazoado requerer do Poder Executivo a regulamentag¢do para os casos de rejei¢ao de
veto de lei que efetue renuncia de receitas com possivel desconformidade com a LRF.

Finalmente, concluiu que as ciéncias expedidas nos subitens 9.1.2 ¢ 9.1.3 do Acdérdao
1.691/2023-Plendrio foram prematuras, ante a incerteza acerca da ocorréncia de irregularidade,
devendo a matéria ser devidamente esclarecida e amadurecida no ambito desta Corte de Contas, para
que se possa avaliar a legitimidade do mecanismo adotado pelo Poder Executivo.

II
Na sessao Plenaria de 3/7/2024, pedi vistas deste processo, para melhor avalia-lo.

Considero que a proposta da AudRecursos, pela negativa de provimento ao recurso, ¢ a que
melhor se amolda as normas de finangas publicas, voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

A negativa de provimento do recurso deve-se, em sintese, ao fato de que o Tribunal apenas
exigiu do Poder Executivo, por meio da expedi¢do de ciéncia, o 6bvio, ou seja, adotar medidas para
que a Lei de Responsabilidade Fiscal seja cumprida, especificamente os seus artigos 14, § 2°, e 17, que
tratam da obrigatoriedade da compensagao, para os casos de aumento de despesas ou renuncia de
receitas, além da respectiva estimativa do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio.

Para a adequada compreensao das razoes pelas quais o recurso nao deve ser provido, faz-se
necessario rememorar as duas principais questdes que fundamentam o pedido de reexame interposto
pela AGU, quais sejam: a) o alegado excesso das ciéncias expedidas em relagdo ao objeto tratado no
acompanhamento e a competéncia do Poder Executivo para tratar da matéria; b) a ndo incidéncia do
art. 17, § 2°, da LRF, para os casos de criacdo de cargos e aumento de remuneracdo de agentes
publicos em que os respectivos efeitos ja foram considerados na Lei Orcamentaria Anual, ndo havendo
expansao or¢gamentaria ou aumento de despesa.

1 O Demonstrativo da Margem de Expansdo das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado informa os valores previstos
de novas despesas obrigatorias de carater continuado (DOCC) para o exercicio a que se refere a LDO, deduzindo-as da
margem bruta de expansdo (aumento permanente de receita e reducdo permanente de despesa). Seu objetivo é dar
transparéncia as novas DOCC previstas e demonstrar se estdo cobertas por aumento permanente de receita e redugdo
permanente de despesa, para avaliagdo do impacto nas metas fiscais estabelecidas pelo ente além de orientar a elaboragao
da LOA considerando o montante das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado concedidas. (Manual de
Demonstrativos Fiscais 9? Edigao, Ministério da Economia, disponivel em
https://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/index.php?option=com_content&view=category&id=563&Itemid=675).

2
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I

No que diz respeito ao suposto excesso das ciéncias expedidas em relagdo ao objeto tratado
no acompanhamento, esse tipo de fiscalizacdo ¢ regido pelo art. 241 do RI/TCU, tendo como objetivo
examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos de gestao dos
responsdveis, bem como o desempenho de d6rgdos e entidades, sob os aspectos de economicidade,
eficiéncia e eficacia.

Muito embora o Regimento traga a expressao “ao longo de um periodo predeterminado”,
esse tipo de fiscalizagdo, especialmente os acompanhamentos anuais, como o ora avaliado, geralmente
revelam problemas que se perpetuam no decorrer de varios exercicios, causados por procedimentos
inadequados ou pela falta deles.

No acompanhamento das despesas obrigatérias de carater continuado e das rentiincias de
receita, com vistas a subsidiar a emissdo de parecer prévio das contas de governo, o TCU mapeia as
irregularidades € monitora as medidas adotadas para sana-las no exercicio subsequente.

Portanto, em situacdes como essa, nao ha falar em encaminhamentos limitados pelo escopo
temporal do trabalho (que apenas visa a orientar o trabalho da equipe, permitir a sistematizagao de
informagdes e identificar areas de maior risco). De forma alguma, nesse caso, o escopo temporal do
trabalho restringe a atuacao do TCU, que, nos termos do art. 3° da Lei 8.443/1992, possui amplo poder
regulamentar, at¢ mesmo, para expedir atos e instrucdes normativas sobre matérias de sua
competéncia, cujo descumprimento esta sujeito a responsabilizacao.

Além disso, a delimitagdo do escopo do acompanhamento ndo representa garantia ao
gestor de que irregularidades identificadas em outros exercicios restardo impunes em razao de nao se
haver estabelecido previamente que a fiscalizagdo seria intertemporal.

O art. 9° da Resolugao-TCU 315/2020 dispde que as ciéncias t€ém como objetivo reorientar
a atua¢do da administrativa do jurisdicionado e evitar:

I — a repeti¢do de irregularidade; ou

II — a materializagdo de irregularidade cuja consumagao seja menos provavel em razao
do estagio inicial dos atos que a antecedem e desde que, para preveni-la, for suficiente
avisar o destinatario.

Neste caso, a criagdo de DOCC de pessoal e a concessdao ou prorrogagdo de renuncias de
receitas, sem o cumprimento dos requisitos legais exigidos, bem como a auséncia de procedimentos
internos para lidar com a rejeicao de vetos pelo Poder Legislativo a dispositivos legais que instituem
essas DOCC e renuncias de receitas, sem a devida adequagdo orcamentaria, financeira, constitucional e
legal, identificados no presente acompanhamento referente ao exercicio de 2021, tém sido observados
pelo TCU, desde 2019 (Acoérdaos 2.195/2020-TCU-Plenario, da relatoria do E. Ministro Bruno Dantas;
e 333/2022-TCU-Plenario, de minha relatoria, modificado pelo Acorddao 929/2023-TCU-Plenario, da
relatoria do E. Ministro Jorge de Oliveira).

Portanto, as ciéncias impugnadas pela AGU foram emitidas no sentido de mitigar esses
achados recorrentes, estando em perfeita consonancia com os preceitos do artigo 9° da Resolugao-TCU
315/2020, ndo havendo nenhum avango indevido sobre o objetivo do trabalho.

v

Quanto ao alegado excesso das ciéncias em relacdo a competéncia do Poder Executivo
para tratar da matéria, o TCU em nenhum momento determinou que a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, o Ministério do Planejamento e Or¢camento ou o Ministério da Fazenda deveriam interferir
na competéncia de outros poderes.
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As ciéncias objeto do acérdio recorrido apenas indicaram a necessidade de que o Poder
Executivo adote medidas internas, voltadas ao cumprimento das exigéncias definidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, que obriga a compensacao pelo aumento de despesas ou renuncia de receitas,
a realizagdo de estimativa or¢amentaria-financeira do impacto no exercicio seguinte e a garantia de que
nao afetard as metas de resultados fiscais previstas no Anexo de Metas Fiscais.

Além disso, estdo no mesmo contexto de outras ciéncias, determinagdes e recomendacdes
j4 emitidas em diversos processos apreciados por esta Corte de Contas, tratando da mesma matéria
(criagdo de DOCC e concessdo ou prorrogacdo de renuncia de receitas, em descordo com o disposto na
LRF).

Cito alguns exemplos.

Em resposta a consulta sobre a aplicabilidade de leis aprovadas pelo Legislativo sem a
devida adequacdo orgamentaria e financeira, contrariando a legislagdo vigente (art. 167 da CF/88, art.
113 do ADCT, arts. 15, 16 e 17 da LRF, art. 112 da LDO), o TCU, por meio do Acérdao 1.907/2019-
TCU-Plenario, de relatoria do E. Ministro Raimundo Carreiro, esclareceu que tais leis s6 podem ser
aplicadas se atenderem aos requisitos da legislagdo mencionada. O voto condutor do acérdao destacou
que leis aprovadas sem a devida adequacgdo sdo inexequiveis, pois, apesar de existirem legalmente, ndo
possuem eficacia por ndo cumprirem com o estabelecido na legislacao (TC 039.853/2018-7).

No Acoérdao 2.198/2020-TCU-Plenario, da relatoria do E. Ministro Vital do Rego, o TCU
deixou consignado que leis e normas que concedem beneficios tributarios, afetando as metas fiscais, s6
podem ser implementados se atenderem as exigéncias constitucionais e legais pertinentes, conforme
art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal, art. 113 do ADCT, e arts. 14 a 16 da L.ei Complementar
101/2000 (LRF). Além disso, ressaltou que proposicdes legislativas que criem ou alterem despesas
obrigatdrias ou renuncias de receita devem incluir estimativas de impacto or¢amentario-financeiro e

medidas compensatdrias, conforme exigido pela LRF, para serem consideradas exequiveis (TC
012.691/2018-6).

No TC 005.283/2019-1, relativo a representacdo sobre irregularidades na institui¢do e
pagamento do Bonus de Eficiéncia e Produtividade, o TCU, mediante o Acoérdao 1.921/2019-TCU-
Plenario, de relatoria do E. Ministro Bruno Dantas, determinou ao Ministério da Economia a adogdo de
medidas compensatorias para a renuncia de receita previdenciaria € a evidenciacdo de tais medidas,
sob pena de suspensdo dos beneficios ¢ pagamentos.

Nao fosse o bastante, ha outras decisdes semelhantes em processos do mesmo tipo do ora
avaliado, que tratam de acompanhamento de renuncias de receitas e de DOCC, instaurados a cada
exercicio, para subsidiar o parecer prévio do TCU sobre as contas de governo.

No acompanhamento de rentncias de receitas e DOCC, do exercicio 2020, o TCU, por
meio do Acordao 333/2022-TCU-Plenario, de minha relatoria, determinou a elaboragdo de um plano
de acdo para viabilizar a criagdo de um Demonstrativo Consolidado das Despesas Obrigatorias de
Carater Continuado, visando aprimorar a governanga do Poder Executivo e assegurar o equilibrio das
contas publicas. A determinacdo reflete a continuidade dos esforcos do TCU em assegurar que as
despesas estejam em conformidade com a LRF e com as exigéncias de medidas compensatorias (TC
037.193/2020-1)

O Acordao 440/2024-TCU-Plenario, de relatoria do E. Ministro Jorge Oliveira, proferido
no bojo do acompanhamento de renuncias de receitas e DOCC, do exercicio 2022, emitiu ciéncia as
Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como aos Ministérios da Fazenda e
do Planejamento e Or¢amento, sobre a necessidade de observancia das disposicdes legais e
constitucionais em proposicoes legislativas e na san¢do de projetos de lei que envolvam renuncias de
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receitas tributarias, reiterando a importincia do cumprimento integral dos requisitos legais para a
efetiva implementacdo de beneficios tributarios (TC 028.797/2022-1).

Adicionalmente, o TCU emitiu alertas nos processos de contas de governo dos exercicios
de 2022 e 2023, respectivamente, nos Acérdaos 1.126/2023 e 1.124/2024, ambos do Plendrio, sobre
irregularidades na concessao ou ampliacdo de beneficios tributarios que implicam rentincia de receita,
enfatizando a necessidade de adequagdo orcamentaria e financeira ¢ o cumprimento das disposi¢des
legais e constitucionais pertinentes.

Portanto, as ci€ncias ora impugnadas resultam de uma sequéncia de apreciacdes da matéria
referente a criacdo de DOCC e a concessdo ou prorrogagdo de rentincias de receitas, em que o TCU
verificou reiteradamente o descumprimento dos art. 14 a 17 da LRF, especificamente no que se refere
as medidas compensatorias.

Todas as deliberagdes citadas s3o unissonas em exigir o cumprimento das normas fiscais e
orcamentarias, especialmente no que se refere as medidas compensatorias estabelecidas pela LRF, para
garantir a legalidade e a eficacia das normas e leis que instituem esses tipos de despesas publicas.

Especificamente em relacdo as DOCC, o art. 21, inciso I, alinea “a”, da LRF estabelece
que ¢ nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal € nao atenda as
exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e ao disposto no art. 37, inciso XIII, e no art. 169,
§ 1°, da Constitui¢ao Federal.

Nestes autos, ante as indubitaveis ocorréncias, o TCU provocou o Poder Executivo para
que regulamente as providéncias administrativas e/ou judiciais para tais casos, a fim de amparar os
gestores responsaveis pela execucdo das normas e das leis que instituem essas despesas.

Pelo exposto, as ciéncias dos itens 9.1.1, 9.1.2 € 9.1.3 do Acordao 1.691/2023-Plenario, ora
recorridas, estdo em consonancia com a jurisprudéncia consolidada do TCU sobre a matéria e ndo tém
a pretensao de interferir indevidamente em outros poderes.

v

O segundo argumento apresentado em sede de recurso pela AGU ¢€ no sentido de que a lei
que cria cargos ou aumenta remuneracao dos agentes publicos, por estar prevista na LOA
correspondente, ndo gera aumento de despesa, o que afastaria a incidéncia do art. 17, § 2°, da LRF, que
exige a comprovagao de que a despesa criada ou aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais
previstas no Anexo de Metas Fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, serem
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

Discordo da tese da recorrente de que o mecanismo empreendido pelo Poder Executivo,
com a consignacdo de créditos orcamentarios especificos em reserva de contingéncia para cada
despesa com pessoal, afasta a necessidade de previsdo de compensagdes nas leis ou normas que
venham a valida-las

O art. 169, da Constituicdo Federal, estabelece que a despesa com pessoal ativo, inativo e
pensionistas ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar (no caso, a LRF).
Estabelece, também, que a concessdo de vantagem ou aumento de remuneracao, bem como a criacao
de cargos, a admissdo ou contratacdo de pessoal s6 poderdo ser feitas se houver prévia dotacio
orcamentaria e autoriza¢do especifica na lei de diretrizes orcamentarias?.

2 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar.
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O art. 113 do ADCT deixa consignado que a “proposicao legislativa que crie ou altere
despesa obrigatdria ou renuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto
or¢gamentario e financeiro”.

O art. 37, inciso X, da Constitui¢do Federal, por sua vez, determina que “a remuneragao
dos servidores publicos e o subsidio de que trata o art. 39, § 4°, somente poderdo ser fixados ou
alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo geral
anual, sempre na mesma data e sem distin¢ao de indices”.

Portanto, ante o arcabougo constitucional que rege a criagdo das despesas com pessoal, ¢
indubitavel que a institui¢do ou aumento de despesas com pessoal se submete aos limites estabelecidos
na LRF e a existéncia de previa dotagdo orcamentéria, de autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orcamentdarias, de lei especifica e de estimativa de impacto.

Nao procede a assertiva da recorrente de que ndo se aplica a exigéncia da LRF para efeito
da criacdo e aumento da despesa com pessoal, pois, de pronto, ¢ possivel afirmar que ndo encontra
amparo na Constituicdo Federal, tendo em vista a necessdria observancia dos limites estabelecidos
nessa Lei, nos termos do caput do art. 169 da Constituigao.

O voto condutor da ADI 2238/DF, corrobora com esse entendimento, ao examinar a
constitucionalidade de diversos dispositivos da LRF, nos seguintes termos:

Tal como acontece com o art. 14, que trata das renuncias de receitas, o art. 17
representa um dos capitulos normativos que melhor formula a ideia de equilibrio
intertemporal, sobre o qual se assenta a base da LRF.

A diferenca entre os dois mecanismos esta no fato de que, ao contrario do previsto no
art. 14, II, quanto aos gastos tributarios, a adocio de medidas compensatorias nio é
uma condicio alternativa a ser obedecida no processo de expansio de despesas
continuadas, mas um requisito mandatorio, a ser satisfeito em qualquer caso, nos
termos do art. 17, § 2°. Trata-se de uma exigéncia mais robusta, mas que também ¢
plenamente justificada pelo ordenamento constitucional (grifei)

Portanto, em linha com que restou decidido na ADI 2238/DF, ndo hé davidas de que incide
oart. 17, § 2°, da LRF na cria¢ao ou expansao das DOCC de pessoal.

A proposito da matéria, a recorrente citou o Tema de Repercussdo Geral 864, em que o
STF, supostamente, teria firmado entendimento de que, em se tratando de aumento de despesas com
pessoal, os requisitos previstos sdo apenas os trazidos nos incisos do art. 169 da Constituicdo Federal.

O argumento ndo procede, pois, no RE 905357/RR, que resultou no Tema 864, foi tratada
apenas a “existéncia, ou ndo, de direito subjetivo a revisdo geral da remuneracdo dos servidores
publicos por indice previsto apenas na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, sem correspondente dotagao
or¢amentdria na Lei Orgamentaria do respectivo ano”, o que nao ¢é objeto destes autos.

A unica hipdtese para a qual ¢ dispensada a estimativa do impacto orgamentario-financeiro
no exercicio em que deva entrar em vigor € nos dois subsequentes ¢ a revisdo geral da remuneragao
dos servidores publicos, por expressa disposi¢ao constante do art. 17, § 6°, da LRF, c¢/c o art. 37, inciso
X, da Constituicao Federal.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao, a criagdo de cargos, empregos ¢ fungdes ou alteragdo
de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da
administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes;

IT - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista.
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No entanto, para as demais DOCC de pessoal, a exemplo da criacdo de cargos ou outros
aumentos de remuneragdo dos agentes publicos, o art. 21, inciso I, alinea “a”, da LRF, preceitua que ¢
nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal € ndo atenda as exigéncias
dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o disposto no art. 37, inciso XIII, e no art. 169, § 1°, da
Constitui¢ao Federal.

Portanto, o legislador previu o cumprimento de um conjunto de medidas para controle das
despesas de pessoal, incluindo o atendimento as exigéncias dos arts. 16 ¢ 17 da LRF, e ndo apenas as
disposicdes do art. 169 da Constitui¢do Federal. Nao ha duvida, por conseguinte, de que ¢ ilegal a
maneira como o Poder Executivo vem executando essas despesas, ao tomar como premissa que a
simples previsdo orcamentaria seria suficiente para afastar o aumento da despesa e a incidéncia do art.
17 da LRF.

Se a despesa com pessoal é criada ou majorada, esse aumento da despesa deve ser
compensado, ressalvado o disposto no art. 17, § 6°, da LRF, com o incremento permanente de receita
ou a reducdo permanente de despesa. E o aumento permanente da receita deve vir da elevacao de
aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo (art. 17, § 3°,
da LRF).

A LRF nido deixou margem para interpretagdes, foi especifica e limitadora, no sentido de
garantir o equilibrio intertemporal das finangas publicas, tendo em vista que as despesas com pessoal
tém potencial de comprometer, de forma duradoura, o equilibrio das contas publicas.

Considero que qualquer outra interpretacdo ¢ temeraria e ndo se coaduna com os preceitos
da gestao fiscal responsavel, previstos na LRF. Especialmente ao se ter em conta que as leis
orcamentarias anuais tém sido aprovadas com sucessivos déficits, razao pela qual a mera existéncia de

dotagdo or¢amentaria ndo ¢ condi¢do suficiente para o aumento das despesas, devendo vir
acompanhada de medidas de compensacao, conforme exigido na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nao por acaso, no art. 119, inciso I, da Lei 14.791/2023, que dispde sobre as diretrizes para
a elaboragdo e a execucdo da Lei Orcamentaria de 2024, consta a obrigatoriedade de que a criagdo ou o
aumento de gastos com pessoal e encargos sociais ¢ beneficios obrigatorios somente poderdo ser
instituidos se cumpridas as premissas estabelecidas no art. 17 da LRF?. Assim, ndo ha falar que a LDO
de 2024 deixou de referenciar as exigéncias do art. 17 da LRF para o caso das DOCC de pessoal.

Por fim, no TC 036.695/2019-0, de relatoria do E. Ministro Antonio Anastasia, que trata de
consulta encaminhada ao TCU pelo Presidente do Tribunal Superior do Trabalho, a fim de dirimir

davidas atinentes a repercussao do tempo militar no célculo do beneficio especial, a AGU embargou os
itens 9.2 € 9.3 do Acordao 965/2024-TCU-Plenério.

Um dos argumentos apresentados pela embargante para refutar a resposta do TCU ao
consulente de que o tempo militar federal, estadual e distrital pode ser incluido nas remuneragdes de
contribui¢do e/ou no fator de conversdo do beneficio especial, foi de que essa inclusao infringe a LRF
exatamente por nao terem sido previstas as compensagdes exigidas pelo art. 17, § 2°, dessa Lei, para a
referida DOCC de pessoal eventualmente gerada em decorréncia do acérdao emitido pelo TCU (item
“B”, a pega 92, p. 16-17, do TC 036.695/2019-0).

3 Art. 119. As proposi¢des relacionadas a criagdo ou ao aumento de gastos com pessoal e encargos sociais, e com
beneficios obrigatdrios, de que trata o caput do art. 114, deverdo ser acompanhadas de:

I - demonstrativo do impacto da despesa com a medida proposta, por Poder ou orgido referido no art. 20 da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, destacando ativos, inativos e pensionistas e, quando for o
caso, beneficiarios, acompanhado de premissas ¢ metodologia de calculo utilizadas, conforme estabelece o art. 17 da
mesma [ei Complementar; (...)
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Portanto, naquela oportunidade, a propria AGU, ora recorrente, manifestou-se no sentido
de que a criacdo de novas despesas continuadas de carater obrigatorio de pessoal deve atender ao
disposto no art. 17, § 2°. da LRF.

Feitas essas consideragdes, concluo que o mecanismo empreendido pelo Poder Executivo,
com a mera consignacao de créditos orcamentdrios especificos em reserva de contingéncia para cada
despesa com pessoal, desacompanhada de medidas de compensagdo, viola a Constitui¢ao Federal, a
LRF e as decisdoes do TCU e do STF.

Considerando que a matéria ja foi exaustivamente examinada por esta Corte nos diversos
processos citados neste voto revisor, ndo ha nenhuma incerteza sobre a ocorréncia de irregularidade
quando os atos que instituem DOCC de pessoal nao atendem as exigéncias estabelecidas pelo art. 17, §
2°, da LRF.

Portanto, proponho conhecer do pedido de reexame interposto pela AGU contra o Acérdado
1.691/2023-TCU-Plenario, para, no mérito, negar-lhe provimento.

Pelo exposto, VOTO para que seja adotada a minuta de acorddao que trago ao exame deste
Colegiado:

“9.1. conhecer do pedido de reexame para, no mérito, negar-lhe provimento; e

9.2. dar ciéncia do Acorddo a recorrente.”

TCU, Sala das Sessoes, em 27 de novembro de 2024.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor
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DECLARACAO DE VOTO

Inicialmente, destaco a altissima qualidade da discussdo empreendida nestes autos e
parabenizo os Ministros Relator e Revisor pela profundidade de suas analises, bem como a
Procuradora-Geral pelo bem langado pronunciamento que muito contribui para a decisdo do Plenario
nesta ocasio.

2. Como todos os aspectos relevantes foram devidamente examinados nesses pareceres,
abstenho-me de maiores consideragdes sobre o assunto, cabendo, no entanto, destacar dois pontos que,
a meu ver, merecem ser clarificados.

3. Primeiramente, o cerne da contenda reside na aplicagdo do art. 17 da Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) quando da geracdo de despesas com pessoal. De
fato, em linha com o posicionamento do Ministro Relator, entendo que ainda cabe amadurecimento
deste Tribunal sobre a interpretacdo e a forma de aplicacao do dispositivo, especialmente diante das
dificuldades praticas trazidas aos autos pela recorrente, que decorrem, em apertada sintese, da
amplitude das despesas enquadradas no conceito legal de “despesa obrigatoria de carater continuado”
(DOCC).

4. De fato, tais questdes devem ser objeto de analise mais aprofundada no ambito do
acompanhamento sobre o plano de acdo determinado por este Tribunal no Acérdao 333/2022-Plenario
(Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues), o qual também foi objeto de pedido de reexame, por
mim relatado, que resultou no Acordao 929/2023-Plenario.

4

5. No entanto, ¢ importante reforcar que, conceitualmente, ndo resta duvida de que as
despesas de pessoal sdo despesas obrigatorias de carater continuado, sendo essa uma
interpretacao literal do art. 17 da LRF, in verbis: “considera-se obrigatoria de carater continuado a
despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o
ente a obrigacdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios”.

6. De toda forma, como destaquei, a forma de implementacao do citado dispositivo legal sera
examinada pelo TCU em outro processo.

7. O outro ponto que merece esclarecimento ¢ que ndo estd em debate nesta ocasido a
interpretagdo do art. 14 da LRF, esse sim ja exaustivamente debatido por esta Corte em diversas
oportunidades, desde o Acordao 747/2010-Plenario, da Relatoria do Ministro Augusto Nardes, no qual
foram examinados pela primeira vez os procedimentos de controle para cumprimento do dispositivo.

8. Assim, com essa delimitagdo da matéria em discussdao, manifesto concordancia com o
encaminhamento proposto pelo Ministro Relator, embora concorde integralmente com as
preocupagdes expressas pelo Ministro Revisor em seu voto.

TCU, Sala das Sessoes, em 27 de novembro de 2024.

JORGE OLIVEIRA
Ministro
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ACORDAO N° 2489/2024 — TCU — Plenério

1. Processo TC 043.192/2021-1.

2. Grupo II — Classe de Assunto: I — Pedido de Reexame.

3. Recorrente: Advocacia-Geral da Unido (AGU).

4. Orgaos: Casa Civil da Presidéncia da Republica, Ministério do Planejamento e Orcamento e
Ministério da Fazenda.

5. Relator: Ministro Vital do Régo.

5.1. Relator da deliberacao recorrida: Ministro Aroldo Cedraz.

5.2. Revisor: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Recursos (AudRecursos).

8. Representagdo legal: Rogério Telles Correia das Neves (Advogado da Unido, OAB/SP 133.445) e
outros.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de acompanhamento, agora em fase de pedido
de reexame interposto ao Acérdao 1691/2023-Plenario.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do
Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, e com base no art. 48 da Lei 8.443/1992, em:

9.1. conhecer do pedido de reexame e, no mérito, dar-lhe provimento parcial, a fim de
alterar a redagdo do item 9.1 do Acérdao 1.691/2023-Plendrio para os termos a seguir, excluindo-se o
subitem 9.1.2 original:

“9.1. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento
e Orcamento ¢ ao Ministério da Fazenda, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c os
arts. 2°, inciso III, e 11 da Resolucdo-TCU 315/2020, que regulamentem as providéncias
administrativas e judiciais a serem tomadas:

9.1.1. nos casos de rejeicdo de veto, por parte do Poder Legislativo, a dispositivos legais
que instituam renuncias de receitas sem a devida adequacgdo or¢amentaria, financeira, constitucional e
legal, considerando o disposto no § 2° do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, os comandos
contidos nas Leis de Diretrizes Or¢amentarias, as deliberagdes deste Tribunal consubstanciadas nos
Acoérdao 1840/2019-TCU-Plenario, 1.907/2019-TCU-Plenario, 62/2020-TCU-Plenario e 2.198/2020-
TCU-Plenario, bem como a recomendagao ¢ os alertas contidos nos Pareceres Prévios sobre as Contas
do Presidente da Republica dos exercicios de 2019 e 2021;

9.1.2. em relacao a DOCCs criadas e cuja norma de origem for considerada ineficaz, em
especial quando ndo cumpridas as medidas compensatorias exigidas no art. 17 da LRF”;

9.2. notificar a recorrente.

10. Ata n® 47/2024 — Plenario.

11. Data da Sessao: 27/11/2024 — Ordinéria.
12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2489-47/24-P.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76285613.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Revisor), Benjamin
Zymler, Vital do Régo (Relator), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro com voto vencido: Walton Alencar Rodrigues (Revisor).

13.3. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmente)
BRUNO DANTAS VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

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