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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 144 - GP/TCU

Brasilia, 28 de fevereiro de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acérdao 293/2025
proferido pelo Plenario desta Corte de Contas, na sessao de 12/2/2025, ao apreciar, nos autos do TC
012.649/2021-0, pedido de reexame, relatado pelo Ministro Jhonatan de Jesus e interposto pela Unido,
por intermédio da Advocacia-Geral da Unido, contra o Acérdao 521/2024-TCU-Plenario.

O mencionado processo trata de representacdo encaminhada a este Tribunal por
diversos congressistas, noticiando supostas irregularidades e inadequacdes referentes a
tramitagdo do Projeto de Lei Or¢camentaria do exercicio de 2021 — PLOA 2021.

Por oportuno, informo que o inteiro teor da deliberag@o ora encaminhada pode

ser acessado no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal JULIO ARCOVERDE

Presidente da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢ao
Congresso Nacional

Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77666963.
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ACORDAO N°293/2025 — TCU — Plenario

1. Processo TC 012.649/2021-0

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

3. Recorrente: Unido.

4. Orgdos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério da Economia (extinto);
Ministério da Fazenda; Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos Publicos; Ministério do
Planejamento e Orgamento.

5. Relator: Ministro Jhonatan de Jesus.

5.1. Relator da deliberacdo recorrida: Ministro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Publico: Procurador Sérgio Ricardo Costa Caribé.

7. Unidades Técnicas: Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributacdo e Gestdo Fiscal
(AudFiscal); Unidade de Auditoria Especializada em Recursos (AudRecursos).

8. Representacdo legal: Advocacia-Geral da Unido.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, que tratam, neste momento processual, de
pedido de reexame interposto pela Unido, por intermédio da Advocacia-Geral da Unido, contra o
Acoérdao 521/2024-TCU-Plenario, por meio do qual foi apreciada representagao formulada por
diversos congressistas acerca de possiveis irregularidades e inadequagdes na tramitacdo do Projeto de
Lei Orcamentaria Anual de 2021 (PLOA 2021),

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
com fulcro no art. 48 da Lei 8.443/1992, e diante das razdes expostas pelo relator, em:

9.1. conhecer do pedido de reexame e, no mérito, dar-lhe provimento para tornar sem
efeito os subitens 9.2, 9.2.1, 9.2.2 € 9.3.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario;

9.2. informar a recorrente ¢ os demais interessados acerca desta deliberagao.

10. Ata n® 4/2025 — Plenario.

11. Data da Sessao: 12/2/2025 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0293-04/25-P.

13. Especificacdo do quérum:

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

13.2. Ministro-Substituto presente: Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicilmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JHONATAN DE JESUS
Presidente Relator

Fui presente:

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

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77495835.
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VOTO

Aprecio pedido de reexame interposto pela Unido, por intermédio da Advocacia-Geral da
Uniado (AGU), contra o Acordao 521/2024-TCU-Plenario, da relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

2. Tratam os autos, em sua origem, de representacdo formulada por diversos congressistas, a
partir de processo apartado (TC 016.873/2020-3), questionando possiveis irregularidades e inadequagdes
na tramitac¢ao do Projeto de Lei Orgamentaria Anual de 2021 (PLOA 2021). Os representantes relataram
que, durante a tramitagdo do projeto, foram realizadas alteragdes para acomodar emendas parlamentares.
Essas mudangas incluiram o aumento de despesas discricionarias em cerca de R$ 30 bilhdes, conforme
decisdo do relator. Para viabiliza-lo, foram realizados cortes, como a supressao de R$ 26 bilhoes em
despesas primdrias obrigatorias, feitos em desacordo com projegdes oficiais e & margem da legislacao
vigente (peca 4).

3. Promovidas diligéncias ao entdo Ministério da Economia e analisadas as justificativas
apresentadas pelos gestores, o TCU constatou as seguintes inadequagdes: (a) supressdao de despesas
discricionarias do Poder Executivo (RP 2) para acomodacdo de recursos em emendas do relator-geral
(RP 9); (b) classificagdo inadequada de despesas alocadas na reserva de contingéncia,
(c) auséncia de dotagdo para pagamento do abono salarial referente ao ano-base de 2020; e
(d) fixagdo de montantes insuficientes para despesas obrigatorias (pecga 135, p. 3).

4, Diante dessas irregularidades, o Tribunal, por meio do Acordao 521/2024-TCU-Plenario,
proferiu a seguinte decisao:

“9.1. conhecer da representacdo, nos termos do art. 237, inciso III, do Regimento Interno/TCU, uma
vez satisfeitos os requisitos de admissibilidade, para, no mérito, considera-la procedente;

9.2. determinar ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho e Previdéncia, com fundamento
no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c¢/c o art. 250, inciso II, do Regimento Interno/TCU, que:

9.2.1. adotem, se ainda ndo o fizeram, as providéncias voltadas para a inclusdo, nas Leis
Orcamentarias subsequentes e suas alteragoes, de dotagdes necessarias e suficientes para as despesas
com abono salarial relativas aos anos-base de 2020 e 2021, de modo a regularizar as programagdes
or¢amentarias desse beneficio, com base no art. 239, § 3°, ¢/c o art. 167, inciso II, da Constitui¢ao
Federal, de acordo, ainda, com os principios orcamentarios da universalidade e da anualidade,
explicitos no art. 2° da Lei 4.320/1964;

9.2.2. doravante, adotem as medidas necessarias para que as programacgdes or¢amentarias suficientes
a suportar o pagamento das obrigagdes com o abono salarial, derivadas do ano-base trabalhado,
estejam integralmente previstas na lei orgamentaria anual do exercicio imediatamente subsequente
(ano-base + 1), tendo como critério o art. 239, § 3°, ¢/c o art. 167, inciso II, da Constitui¢ao Federal,
em observancia, ainda, ao art. 35, § 2° inciso III, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, e dos principios orgamentarios da universalidade e da anualidade, explicitos no art. 2°
da Lei 4.320/1964;

9.3. dar ciéncia, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢ao TCU 315/2020, ao Congresso
Nacional, ao Ministério da Fazenda, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Junta de Execucao
Orcamentaria (JEO) quanto a inadequagao:

9.3.1. da supressdo, em 2021, de despesas discricionarias (RP 2) para alocagdo de recursos em
emendas do relator-geral do PLOA (RP 9), em face do disposto no art. 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, devendo as leis orgamentarias anuais somente incluirem novos projetos apos adequadamente
atendidos os que estdo em andamento e contempladas as despesas de conservagdo do patrimoénio
publico;

9.3.2. da reserva de contingéncia, que integra as leis or¢camentarias anuais, conter majoritariamente
recursos marcados com indicador de impacto financeiro no resultado fiscal, em face do disposto no
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art. 5°, inciso 111, da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que recursos com indicador de despesa
financeira, em principio, ndo se prestam a absorver choques decorrentes de passivos contingentes €
outros riscos e eventos fiscais imprevistos;

9.3.3. dos projetos de lei orcamentaria anual ou das leis or¢amentarias anuais que venham a ser
aprovadas e sancionadas conterem programacgdes or¢camentdrias dissonantes das previsdes oficiais
de despesas obrigatorias, com base na interpretacdo conjugada do disposto no art. 107, §§ 3° ¢ 4°, do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias; no art. 4° ¢/c o art. 6° da Lei 4.320/1964; ¢ no art.
167, inciso 11, da Constituigdo Federal;

9.4. alertar a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e o Congresso
Nacional, com fundamento nos principios or¢amentarios do realismo, da universalidade e da
transparéncia, no § 1°do art. 1°c/c o art. 45 e o inciso V, do § 1° do art. 59 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, com a finalidade de conferir maior objetividade a diretriz que norteia as prioridades e as metas
da Administragdo Publica quando da elaboragdo do projeto de lei orgamentaria, dos riscos em razao
da lacuna presente nos textos das Leis de Diretrizes Orgamentarias quanto ao conteudo e extensao
das expressdes ‘despesas de conservacdo do patrimdnio publico’, prevista no art. 45 da Lei
Complementar 101/2000, e ‘despesas de funcionamento dos orgdos ¢ das entidades que integram os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social’, esta ultima inserida no art. 4° da Lei 14.194/2021;”

5. Nesta ocasido, a AGU busca impugnar os subitens 9.2, 9.2.1, 9.2.2 ¢ 9.3.2 do Acordao
521/2024-TCU-Plenario.
6. O subitem 9.2 trata do abono salarial. Segundo o acordao recorrido, a lei orgamentaria

deveria prever dotacdes suficientes para cobrir todas as despesas reconhecidas no exercicio financeiro
anterior, conforme estabelece o regime de competéncia.

7. O subitem 9.3.2, por sua vez, versa sobre a reserva de contingéncia. O TCU apontou
inadequacao na sua composi¢do, constituida exclusivamente por valores com impacto financeiro, mas
sem impacto primdrio nas contas publicas, em desacordo com o art. 5°, inciso III, da LRF.

8. A AGU sustenta no pedido de reexame duas questoes:

8.1. o procedimento de inclusdo das despesas com o abono salarial na programacao or¢amentaria
foi regular, e as dotagdes previstas suficientes. Diante disso, requer a reforma do acérdao recorrido para
tornar sem efeito o subitem 9.2 ¢ seus subitens 9.2.1 € 9.2.2;

8.2. a classificacao da reserva de contingéncia como despesa financeira esta em conformidade
com a Lei de Diretrizes Or¢amentérias de 2024, razao pela qual deve ser revisto o subitem 9.3.2 do
acordao recorrido.

9. Apds analisar as razdes recursais, a Unidade de Auditoria Especializada em Recursos
(AudRecursos) propde o provimento parcial do pedido de reexame para tornar sem efeito os subitens
9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario, mantendo inalterada a ciéncia contida no subitem
9.3.2.

10. O Ministério Publico junto ao TCU, representado pelo Procurador Sérgio Ricardo Costa
Caribé, divergindo parcialmente da unidade instrutora, manifesta-se pelo ndo provimento do pedido de
reexame.

11. Feito o breve resumo, decido.
11
12. Inicialmente, ratifico o conhecimento do recurso por preencher os requisitos de
admissibilidade, nos termos do art. 48 da Lei 8.443/1992.
13. Quanto ao mérito, acompanho o encaminhamento sugerido pela AudRecursos com vistas a

dar provimento ao recurso para tornar sem efeito os subitens 9.2.1 e 9.2.2 da deliberagdo atacada,
incorporando os fundamentos apresentados pela unidade recursal as minhas razdes de decidir.
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14. No entanto, divirjo das propostas da unidade instrutora e do Ministério Publico junto ao TCU
quanto ao subitem 9.3.2 do acorddo recorrido, o que fago pedindo respeitosas vénias. Entendo que os
argumentos recursais da AGU ensejam o provimento do recurso, conforme passo a expor.

III

15. Com relacao a primeira questao recursal, a AGU sustenta que foi regular o procedimento
para estimar as despesas previstas na LOA para pagamento do abono salarial.

16. Ao analisar esse ponto da representacao, o Tribunal concluiu que as despesas relacionadas
ao abono salarial deveriam ser obrigatoriamente empenhadas no exercicio financeiro seguinte ao ano-
base trabalhado pelos beneficidrios (ano-base +1), mesmo que os pagamentos fossem previstos apenas
para o segundo ano subsequente (ano-base +2). A partir desse entendimento, expediu as seguintes
determinagoes ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho e Previdéncia:

“9.2.1. adotem, se ainda ndo o fizeram, as providéncias voltadas para a inclusdo, nas Leis
Orcamentarias subsequentes e suas alteragoes, de dotagcdes necessarias e suficientes para as despesas
com abono salarial relativas aos anos-base de 2020 e 2021, de modo a regularizar as programagdes
or¢amentarias desse beneficio, com base no art. 239, § 3°, c¢/c o art. 167, inciso II, da Constituicao
Federal, de acordo, ainda, com os principios orcamentarios da universalidade e da anualidade,
explicitos no art. 2° da Lei 4.320/1964;

9.2.2. doravante, adotem as medidas necessarias para que as programacgdes or¢amentarias suficientes
a suportar o pagamento das obrigagdes com o abono salarial, derivadas do ano-base trabalhado,
estejam integralmente previstas na lei orcamentaria anual do exercicio imediatamente subsequente
(ano-base + 1), tendo como critério o art. 239, § 3°, ¢/c o art. 167, inciso II, da Constitui¢do Federal,
em observancia, ainda, ao art. 35, § 2° inciso III, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, e dos principios orgamentarios da universalidade e da anualidade, explicitos no art. 2°
da Lei 4.320/1964;”

17. No pedido de reexame, a AGU questiona a adequagdo ¢ a viabilidade pratica dessa
determinacdo. Alega que a sistemdtica vigente, estabelecida pela Resolucdo Codefat 896/2021, estd em
conformidade com a legislagdo e os principios or¢amentarios, além de proporcionar beneficios
operacionais relevantes. Sustenta que as despesas relacionadas ao abono salarial devem estar incluidas
apenas no or¢amento do exercicio em que o beneficio for efetivamente pago.

18. Antes de analisar a argumentacdo recursal, cumpre rememorar brevemente o caso,
apresentando as questdes faticas e os fundamentos utilizados pelo TCU para expedir as determinacgdes
ora impugnadas.

19. Conforme dispoe o art. 9° da Lei 7.998/1990, terdo direito ao abono salarial os trabalhadores
que atenderem a trés requisitos, referentes a limite salarial, tempo de trabalho e cadastro:

19.1. limite salarial: tenham percebido até dois saldrios-minimos médios de remunera¢ao mensal
no periodo trabalhado;

19.2. tempo de trabalho: tenham exercido atividade remunerada pelo menos durante 30 dias no
ano-base; e

19.3. cadastro: estejam cadastrados ha pelo menos cinco anos no Fundo de Participacao PIS-Pasep

ou no Cadastro Nacional do Trabalhador.

20. O pagamento do abono salarial segue sistematica composta por dois periodos: (a) de
aquisi¢ao do direito (ano-base); e (b) de apuragdo e pagamento.

21. O primeiro, denominado ano-base, corresponde ao exercicio no qual o trabalhador
desempenha suas atividades laborais e adquire o direito subjetivo ao beneficio, desde que cumpra os
mencionados requisitos, estabelecidos pela legislacao.
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22. Embora o direito seja adquirido ao término do ano-base, sua concretizagdo depende da
apuracdo subsequente, que verifica o cumprimento dos critérios legais, de modo a garantir que os
beneficiarios atendam integralmente as condigdes exigidas.

23. Apbs o encerramento do ano-base, inicia-se o periodo de apuracdo, no qual ocorre a
verificacao dos dados dos trabalhadores para assegurar sua elegibilidade ao abono salarial, tais como o
valor do salario percebido e o nimero de meses laborados pelo trabalhador. Essa apuragdo ¢ realizada
com base nas informagdes fornecidas pelos empregadores por meio da Relagdo Anual de Informacgdes
Sociais (RAIS) ou do Sistema de Escrituragdo Digital das Obrigagdes Fiscais, Previdencidrias e
Trabalhistas (eSocial), pega 136, p. 26.

24, O processo de apuracdo inclui etapas como a analise da remuneragdo média anual, o tempo
de servigo prestado no ano-base e outros fatores que possam impactar o direito ao beneficio;
tradicionalmente, o periodo de apuracdo era concluido ao longo do ano subsequente ao ano-base (ano-
base +1), permitindo que parte dos pagamentos fosse realizada nesse mesmo exercicio.

25. Com a publicacdo da Resolucdo Codefat 896/2021, que substituiu a sistemadtica
regulamentada pela Resolugcdo Codefat 838/2019, houve alteragdes significativas no periodo de
apuragdo e no cronograma de pagamentos do abono salarial.

26. Até a vigéncia deste Ultimo normativo, a apuracao do direito dos trabalhadores ocorria
integralmente no ano subsequente ao ano-base (ano-base +1). Esse modelo possibilitava que parte dos
pagamentos ocorresse no segundo semestre do ano-base +1 e o restante no primeiro semestre do ano-
base +2.

217. Assim, para os trabalhadores que laboraram no ano-base de 2019, a apuracao do direito ao
abono ocorreu em 2020, tendo sido os pagamentos realizados no segundo semestre de 2020 (ano-base
+1) para parte dos trabalhadores e no primeiro semestre de 2021 (ano-base +2) para os demais (pega
136, p. 26).

28. A Resolugdo Codefat 896/2021 prorrogou o periodo de apuragdo para o intervalo
compreendido entre outubro do ano-base +1 e janeiro do ano-base +2, com a unifica¢do do pagamento,
que passou a ocorrer exclusivamente no ano-base +2. Desse modo, o novo cronograma eliminou a
divisdo do pagamento em dois exercicios financeiros consecutivos, consolidando-o em um tunico
exercicio; por consequéncia, parte dos pagamentos foram prorrogados para o ano-base +2, conforme
mostram as figuras a seguir:

Figura 1 — Sistenditica vigente antes da Resolucdo Codefat 896/2021

Ano trabalhado = Ano-basc Ano-basc +1 Ano-basc +2

Verificagdo do direito a
roceher o ahono

] n
Pagamento = ¥ semesire do ano-base <1 e 1
semestre dojano base +2
i
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Figura 2 — Sistemditica vigente apis a Resolugio Codelat $96/2021

Ano trabalhado = Ano-basc Ano-basc +1 Ano-basc +2

Verficacdo do direito a reccber o
abono

Pagamcnio = ano base =2

——

29. A entdo Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag), atual Unidade de Auditoria
Especializada em Orgamento, Tributacdo e Gestdo Fiscal (AudFiscal), analisou a sistematica de
apuragdo e pagamento do abono salarial, alterada pela Resolugdo Codefat 896/2021. O objetivo foi
identificar, com base na legislacdo e nos principios que regem a matéria, a que exercicio or¢gamentario
pertencem as despesas com esse beneficio (peca 136, p. 33).

30. Ap0s a analise, a Semag concluiu que a apropriagdo da despesa deveria ocorrer ao surgir o
direito do trabalhador ao beneficio, em conformidade com o regime de competéncia (pega 136, p. 36).
Segundo a unidade instrutora, a interpretagdo dos gestores de que o pagamento determina a realizagao
da despesa ¢ equivocada, pois subverte a logica do ordenamento juridico, especialmente a
Lei 4.320/1964, o Decreto 93.872/1986 e a Lei Complementar (LC) 101/2000; para a secretaria, o
pagamento nao define o exercicio ao qual a despesa pertence (peca 136, p. 39).

31. Assim, como o direito ao abono s6 se consolida no encerramento do ano-base, momento em
que a Unido pode iniciar o processo de apuracdo, essas despesas deveriam estar previstas na lei
orcamentaria do exercicio imediatamente subsequente (ano-base +1), independentemente de serem
liquidadas e pagas nesse exercicio ou posteriormente (peca 136, p. 40).

32. Em fundamento, a Semag mencionou dois precedentes. O primeiro deles, o Acdrdao
2.455/2017-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Vital do R€go, analisou auditoria financeira nos
demonstrativos contdbeis do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) no exercicio de 2016 (TC
026.106/2016-7). Na ocasiao, o Tribunal constatou fragilidades na contabilizagdo do abono salarial e
determinou ao Ministério do Trabalho que registrasse as despesas correspondentes nas demonstragdes
financeiras do fundo, considerando o ano-base do direito adquirido, em conformidade com o regime
contabil da competéncia, nos seguintes termos:

“9.2.2.1. reconheca a despesa patrimonial com abono salarial, de modo que o registro contabil
coincida com o fato gerador da despesa, que é o ano-base do direito adquirido, em obediéncia
ao que preceitua o inciso I, art. 50, da Lei de Responsabilidade Fiscal;” (destaquei)

33. Conforme destacou a unidade instrutora, a referida decisdo reconheceu que, sob a dtica
patrimonial, a despesa com o abono salarial deve ser considerada no ano-base trabalhado, pertencendo,
portanto, a esse exercicio financeiro (peca 136, p. 36).

34. O segundo precedente ¢ o Acordao 2.122/2017-TCU-Plendrio, relatado pelo Ministro
Benjamin Zymler, que apreciou consulta formulada pelo Ministério do Planejamento sobre o
reconhecimento e o registro orcamentdrio de despesas com subsidios e subvengdes econdOmicas
concedidos pela Unido (TC 003.497/2017-8). No processo, o Tribunal esclareceu ao consulente que as
despesas com subsidios e subvencdes devem constar da lei orgamentaria do exercicio em que houver a
apropriacao pelas instituicoes financeiras dos valores devidos pelo Tesouro Nacional.

35. Com base nesses julgados, a Semag (atual AudFiscal) sustentou que a alteragdo do
calendario do pagamento do abono salarial por meio de resolu¢do do Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (Codefat) ndo teria forca para alterar a programacdo e a conducdo do
Orcamento Geral da Unido. Diante disso, concluiu que as programagdes or¢gamentarias destinadas ao
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pagamento do abono salarial devem ser integralmente previstas na LOA do exercicio imediatamente
subsequente ao ano-base trabalhado pelo beneficiario (ano-base +1), pega 136, p. 61.

36. Feita essa breve contextualizagdo, concordo com a analise da AudRecursos quanto a
impugnacdo do subitem 9.2 e seus subitens 9.2.1 e 9.2.2 do acérddo recorrido, que acolheu os
argumentos da AGU, especialmente em relacdo a dois pontos, os quais passo a expor:

36.1. legalidade da sistematica de pagamento do abono salarial, modificada pela Resolugdo
Codefat 896/2021; e

36.2. inaplicabilidade dos precedentes utilizados na etapa instrutiva, Acordao 2.455/2017-TCU-
Plenério e Acérdao 2.122/2017-TCU-Plenario, e incorporados aos fundamentos da decisao recorrida.

37. Quanto ao primeiro ponto, o inciso V do art. 19 da Lei 7.998/1990 atribuiu ao Codefat a
competéncia para definir a sistematica de apuragdo e pagamento do abono salarial; o conselho pode,
portanto, estabelecer procedimentos operacionais e fixar o cronograma de pagamentos do beneficio.

38. Nesse mesmo sentido, aquele 6rgao possui poderes para gerenciar os recursos do FAT,
executar o Plano de Trabalho Anual do Programa do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial e
regulamentar os dispositivos da Lei 7.998/1990. Essas atribuigdes confirmam sua competéncia para
editar resolugdo com vistas a alterar o cronograma de pagamento do abono salarial (pega 219, p. 8).

39. Além disso, o TCU nao analisou a legalidade da resolu¢do do Codefat que alterou a
sistematica de pagamento do abono salarial; sua avalia¢do restringiu-se aos impactos da mudanga na
programacao or¢camentaria, sob a perspectiva do ndo cumprimento das regras fiscais.

40. O Tribunal partiu da premissa de que a resolu¢do do conselho ndo poderia interferir na
conducao orcamentaria e financeira da Unido, conforme exposto no relatério da decisdo recorrida, nos
seguintes termos (pega 136, p. 28):

“150. Aqui reside o ponto fulcral da controvérsia que se analisa na presente instrugdo com relacao
ao Abono Salarial. Isto ¢, a qual exercicio orcamentario pertencem as despesas: i) ao ano-base
laborado pelo trabalhador; ii) ao exercicio subsequente (ano-base +1) em que sdo identificados os
trabalhadores com direito ao recebimento do beneficio; ou iii) ao exercicio em que o abono ¢
efetivamente pago ao trabalhador (ano-base +2).

151. Em outras palavras, remanescem duvidas quanto a possibilidade de resolucdo do Codefat
ter capacidade para alterar a conduc¢éao orcamentaria e financeira da Unifo, posto que estas se
guiam por legislacdo e principios proprios, alguns inclusive de natureza constitucional.” (destaquei)

41. Resta claro, portanto, que esta Corte analisou apenas a questdo or¢amentdria, buscando
definir qual LOA deve prever as despesas com o abono salarial, sem questionar a sistematica de
pagamentos em si. Apos analisar de forma detalhada a operacionalizagdo desse beneficio, nao apontou,
por exemplo, irregularidades no processo de apuragdo nem necessidade de aprimoramento do
cronograma anual de pagamento.

42. Dessa forma, concordo com a conclusao da AudRecursos de que a alteracdo do cronograma
de pagamento “ndo foi um ponto controverso no acordado recorrido”, ndo havendo “determinagoes no
sentido de desconstituir a resolu¢do” (pega 219, p. 8).

43. Assim, devido ao efeito devolutivo dos recursos, a legalidade da sistematica de pagamentos
aos trabalhadores ndo pode ser avaliada nesta etapa recursal. Por essa razdo, deixo de acolher o
argumento do Ministério Publico de Contas de que o Tribunal considerou equivocada a programagao do
pagamento do abono salarial e buscou impedir a sua continuidade (peca 223, p. 2).

44, Além disso, para corroborar de vez a conformidade da sistemdtica adotada, ressalto que
recente alteracao da constitui¢do reconheceu implicitamente a sua legalidade. A Emenda Constitucional
135/2024 consolidou a regra do ano-base +2 ao modificar o critério de elegibilidade ao abono salarial.
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A reforma teve como objetivo reduzir as despesas obrigatorias do governo federal, desvinculando
progressivamente o critério de elegibilidade ao salario minimo, que historicamente tem reajuste superior
a inflacao. Com isso, alterou-se a forma de calculo do limite de renda para a concessao do beneficio.

45. Em 2025, o limite continuara sendo de duas vezes o salario minimo de 2023 (RS 2.640,00).
A partir de 2026, contudo, esse critério sera substituido pelo valor de R$ 2.640,00, corrigido pela inflagao
acumulada do segundo exercicio anterior ao pagamento (2024). Esse mecanismo de corre¢do continuara
até que o limite atinja 1,5 saldrio minimo, conforme estabelecido no novo texto do art. 239 da
Constituicao Federal (destaques inseridos):

“Art. 239. A arrecadagio decorrente das contribuigdes para o Programa de Integragdo Social, criado
pela Lei Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, ¢ para o Programa de Formagdo do
Patriménio do Servidor Publico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970,
passa, a partir da promulgacdo desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o
programa do seguro-desemprego, outras acoes da previdéncia social e o abono de que trata o § 3°
deste artigo.

()

§ 3° Aos empregados que percebam de empregadores que contribuem para o Programa de Integragdo
Social ou para o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico remunera¢ao mensal
de até 2 (duas) vezes o saldrio minimo do ano-base para pagamento em 2025, corrigida, a partir
de 2026, pela variagdo anual do Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), calculado e
divulgado pela Fundag@o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou de outro indice
que vier a substitui-lo, acumulada no segundo exercicio anterior ao de pagamento do beneficio,
¢ assegurado o pagamento de 1 (um) salario minimo anual, computado nesse valor o rendimento das
contas individuais, no caso daqueles que ja participavam dos referidos Programas, até a data de
promulgac¢do desta Constituicao.

§ 3°-A. O limite para elegibilidade do beneficio de que trata o § 3° deste artigo ndo sera inferior ao
valor equivalente ao salario minimo do periodo trabalhado multiplicado pelo indice de 1,5 (um
inteiro e cinco décimos).”

46. Dessa forma, a constituicdo passou a incorporar a ldgica do ano-base +2, consolidando,
assim, a compatibilidade da sistematica adotada pelo Codefat ao ordenamento juridico.

47. Concordo, portanto, com a unidade recursal quando assinala que a alteracdo do cronograma
de pagamento do abono salarial observou a competéncia normativa do conselho e os limites
estabelecidos pela legislagao vigente.

48. Em relacdo ao segundo ponto, referente a inaplicabilidade dos precedentes, observo que a
unidade instrutiva fundamentou a determinagdo em andlise com base no regime da competéncia, previsto
no art. 50, inciso II, da LRF. Esse regime estabelece que a despesa deve ser registrada no momento em
que a obrigacdo seja assumida. Com base nessa logica, a Semag, atual AudFiscal, argumentou que a
apropriacao da despesa com o abono salarial deveria ocorrer no exercicio subsequente ao ano-base,
quando surge o direito do trabalhador ao beneficio (pega 136, p. 40).

49. Contudo, os acordaos citados como paradigma pelo Tribunal referem-se a situagdes faticas
distintas do abono salarial. Por essa razdo, ndo sdo aplicaveis ao caso em analise, conforme passo a
expor.

50. O Acordao 2.455/2017-TCU-Plenério, relatado pelo Ministro Vital do Régo, analisou
auditorias nos demonstrativos financeiros do FAT e determinou que o reconhecimento contabil do abono
salarial deve coincidir com o fato gerador, que ocorre no ano-base trabalhado. A Semag ressalta, com
base nessa decisdo, que o TCU reconheceu que o fato gerador da despesa ¢ o proprio ano-base

trabalhado, o que demonstraria, do ponto de vista patrimonial, a aplicagdo do principio da competéncia
(pega 136, p. 36).
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51. No entanto, essa decisdo tratou exclusivamente do registo contabil, que visa evidenciar a
situacdo patrimonial do fundo. J4 o or¢amento publico, por outro lado, ¢ um instrumento de
planejamento anual da acdo governamental, regido por normas especificas, como os principios da
anualidade e da eficiéncia, previstos na Lei 4.320/1964 e no Decreto 93.872/1986. A diferenca essencial
reside, portanto, no objetivo e na funcdo de cada instrumento: enquanto a contabilidade reflete as
obrigagdes ja existentes, o or¢gamento busca prever e autorizar despesas a serem realizadas em
determinado periodo.

52. O Acordao 2.122/2017-TCU-Plenério, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler, por sua
vez, tratou de consulta sobre o momento adequado para reconhecimento e registro orcamentario de
despesas com subsidios e subvengdes economicas. O Tribunal concluiu que essas despesas devem ser
previstas na lei orcamentaria do exercicio em que as instituigdes financeiras se apropriarem dos valores
devidos pelo Tesouro Nacional, nos seguintes termos:

“9.1.1. as despesas com subsidios e subvengdes devem constar da lei or¢amentaria do exercicio em
que houver a apropriagdo pelas institui¢des financeiras dos valores devidos pelo Tesouro Nacional,
independentemente da data de apresentagdo, pelas mencionadas instituicdes financeiras, dos
relatorios que contém os valores a serem pagos a titulo de equalizacdo das taxas de juros e que sdo
elaborados, atualmente, em bases semestrais;”

53. Conforme exposto na consulta, as subvengdes econdmicas sdo recursos publicos destinados
a fomentar setores estratégicos para o desenvolvimento econdmico. Essa politica ¢ operacionalizada por
meio de instituigdes financeiras, que oferecem crédito aos produtores rurais e industriais com taxas
inferiores ao custo de captacdo no mercado. A despesa publica corresponde a diferenca entre essas taxas,
acrescida da remuneragdo dos bancos pela operagao.

54. A operacionalizagdo dessas despesas ocorre em trés etapas: 1) concessao pelos bancos de
financiamento com taxas de juros inferiores as de mercado; 2) pagamento, por parte dos beneficidrios,
das parcelas do financiamento e 3) pagamento do Tesouro Nacional as instituigdes financeiras dos
valores devidos a titulo de equalizacdo das taxas de juros.

55. Com relagdo ao momento de apropriacao da despesa, o pagamento por parte do Tesouro
Nacional ocorre somente apds o denominado periodo de apuragdo (periodo de equalizagdo), durante o
qual a institui¢ao financeira calcula os valores a serem equalizados e apresenta o montante total devido.
Assim, caso o periodo de equalizacdo seja, por exemplo, de seis meses, os valores equalizados no
segundo semestre de cada exercicio somente serdo devidos pelo Tesouro Nacional no exercicio seguinte,
gerando a controvérsia que motivou a consulta. Ou seja, nessa situagdo, haveria descasamento entre o
momento em que a despesa efetivamente ocorre, com o empréstimo a taxas inferiores as do mercado, e
aquele no qual é reconhecida na lei or¢camentéria.

56. Diante desse contexto, o Tribunal concluiu que as despesas com subvencdes econdmicas
devem ser previstas na lei orcamentaria do exercicio em que foram concedidas. Para viabilizar essa
previsdo, o empenho deve ser realizado previamente a equalizagao das taxas de juros dos financiamentos.
Com esse objetivo, o relator destacou a possibilidade de utilizar o empenho por estimativa para contornar
as dificuldades inerentes a apuragdo dos montantes exatos.

57. Conforme se observa, as subvencdes econdmicas possuem operacionalizagdo distinta da do
abono salarial, pois envolvem a intermediacao de institui¢des financeiras e processo de equalizagao, que
gera desconexdo temporal entre a concessao do subsidio e o seu pagamento. No caso do abono salarial,
nao ha intermediarios nem despesas anteriores ao pagamento direto aos beneficiarios. Assim, a logica
adotada para as subvengdes econdmicas, que exigem o empenho antecipado de valores ainda ndo
conhecidos, determinados por meio de estimativa, ndo se aplica a sistematica do abono salarial.

58. Além disso, a utilizacdo do regime de competéncia nas subvencdes econdmicas decorre de
particularidades dessa politica publica, incluindo o risco de violagdo ao art. 36 da LRF, que proibe o
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financiamento indevido de entes federativos por instituigdes financeiras estatais sob seu controle. Esse
risco, no entanto, ndo se aplica ao abono salarial, pois seus pagamentos ndo envolvem intermediarios
nem praticas de equalizacao.

59. Verifico, portanto, que os precedentes mencionados pela unidade instrutiva tratam de
contextos normativos e operacionais distintos, inviabilizando sua aplicag¢ao ao caso do abono salarial.

60. Diante do exposto, concluo que a Resolugdo Codefat 896/2021, que fixou o pagamento do
abono salarial no ano-base +2, ¢ presumivelmente legal, pois o TCU nao questionou a sua validade.
Nesse contexto, a determinagdo para que a lei orgamentdria anual do exercicio imediatamente
subsequente ao ano-base (ano-base +1) preveja doacdes para o abono salarial apurado (ano-base) ndo
possui justificativa logica ou pratica.

61. Conforme dispde a Lei 4.320/1964, a execucdo da despesa orgamentaria segue, em regra, as
seguintes etapas: previsdo or¢amentaria, empenho, realizagao da despesa, liquidagdo e pagamento. Essa
sequéncia demonstra que a previsao orcamentaria deve, em regra, refletir o momento do pagamento da
despesa, garantindo coeréncia e eficiéncia na gestdo fiscal.

62. Por defini¢do legal, o empenho € o ato que cria a obrigacdo de pagamento, estando, portanto,
correlacionado ao exercicio em que ocorrera o desembolso. Assim, a previsdo orgamentaria deve estar
alinhada a essa dinamica. De acordo com essa racionalidade, nao ha fundamento para que a LOA do
ano-base +1 contemple dotagdes para o abono apurado no ano-base, cujo pagamento somente ocorrera
no ano-base +2.

63. Além disso, a exigéncia de prever dotagdes no ano-base +1 para despesas a serem liquidadas
no ano-base +2 pode comprometer o planejamento fiscal. Essa antecipagdo desnecessaria mostra-se
capaz de aumentar os montantes inscritos nos restos a pagar, reduzindo a eficiéncia orcamentaria e
contrariando o principio da anualidade, essencial para o controle das contas publicas.

64. Nesse sentido, a AudRecursos observa que a inscri¢ao de despesas em restos a pagar deve
ser medida de excecdo, ocorrendo apenas quando nao for possivel liquidar e pagar a despesa dentro do
mesmo exercicio financeiro (peca 219, p. 10). Esse argumento reforca a inadequagao da medida imposta
pelo TCU, a qual antecipa programacdo orcamentaria para despesas que, sabidamente, sO serdo
liquidadas e pagas no proximo exercicio.

65. Concluo, dessa forma, com a devida vénia, que a determinacao do TCU nao apenas carece
de sentido pratico, como também contraria os fundamentos normativos que regem a execug¢ao da despesa
publica.

66. Nos termos do art. 20 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (Lindb), a esfera
controladora, ao decidir, deve avaliar os efeitos praticos, evitando decisdes baseadas apenas em valores
juridicos abstratos. Isso ¢ particularmente relevante no caso ora analisado, em que a decisdo se
fundamentou no regime de competéncia contabil, sem considerar suas implica¢des operacionais na
sistematica do abono salarial.

67. Conforme apontado pela AGU, a determinagdo para incluir o abono salarial na LOA do ano-
base +1 contraria a ldgica or¢gamentaria e gera impactos significativos. A recorrente sustenta que essa
decisdo reduziria as despesas discricionarias em mais de R$ 30 bilhdes no orcamento de 2025,
comprometendo a execugao de politicas publicas essenciais (peca 188, p. 15-16).

68. Nesse ponto, cumpre destacar que decisdes baseadas em conceitos gerais e abstratos, sem
andlise concreta dos efeitos praticos, podem resultar em solugdes contraditdrias e potencialmente
prejudiciais ao interesse publico. No caso em tela, a imposigao de regime or¢amentario que desconsidera
o cronograma ja consolidado e ajustado pelo Codefat ignora os beneficios administrativos e
operacionais, além de criar riscos de descontinuidade na prestacdo de servigos essenciais, conforme
alertou aquele orgao.
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69. Por essas razoes, acolho os argumentos recursais para tornar sem efeito o subitem 9.2 e seus
subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acérdao 521/2024-TCU-Plenario.

v
70. Com relacdo a segunda questdo recursal, a AGU sustenta que a LDO de 2024, ao estabelecer

expressamente a possibilidade de classificar a reserva de contingéncia como despesa financeira ou
primaria (§ 4° do art. 13), conferiu amparo legal a pratica adotada pelo Poder Executivo, afastando
qualquer irregularidade na alocacao dos recursos. Assim, nao haveria fundamento juridico para a ciéncia
consignada pelo TCU, uma vez que a legislagdo vigente autoriza essa configuragdo or¢amentaria.

71. Além disso, argumenta que a exigéncia de inclusdo de despesas primarias na reserva de
contingéncia pode comprometer a execucdo de politicas publicas essenciais, ao reduzir o espago
disponivel para despesas discricionarias. Essa restricdo poderia impactar programas estratégicos e
limitar a flexibilidade fiscal do governo. Ademais, alerta que, na pratica legislativa, o Congresso
Nacional tem o poder de modificar essa estrutura durante a tramitacdo do or¢gamento, realocando os
recursos originalmente previstos para a reserva, o que poderia transforma-la em uma espécie de “reserva
de emendas”, comprometendo sua fungdo original e gerando distor¢des no planejamento fiscal.

72. Adianto que verifico, no caso, fundamento para reformar a decisdo, em especial quanto a
inexisténcia de violagdo juridica.

73. Inicialmente, destaco que a ciéncia pressupde a existéncia de irregularidade, conforme
dispoe o art. 2°, inciso II, da Resolugao-TCU 315/2020 (destaque inserido):

“Art. 2° Para efeito desta resolugdo, considera-se:

()

II - ciéncia: deliberagdo de natureza declaratéria que cientifica o destinatario sobre a ocorréncia de
irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem providéncias concretas e imediatas, sendo
suficiente, para fins do controle, induzir a prevencao de situagdes futuras analogas;”

74. No caso, a LDO de 2024 expressamente permite a classificacdo da reserva de contingéncia
como despesa financeira ou primaria, conforme dispde o § 4° do art. 13 (destaques inseridos):

“Art. 13. A reserva de contingéncia, observado o disposto no inciso Il do caput do art. 5° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, sera constituida de recursos do
Orgamento Fiscal, que equivalerdo, no Projeto de Lei Orgamentaria de 2024 e na respectiva Lei, no
minimo, a dois décimos por cento da receita corrente liquida constante do referido Projeto.

()

§ 4° Com vistas ao cumprimento de dispositivos constitucionais ¢ legais que estabelecam metas
fiscais ou limites de despesas, as reservas de contingéncia referidas neste artigo poderio ser
classificadas como despesas financeiras ou primarias, e a sua utiliza¢do para abertura de créditos
adicionais observard o disposto no art. 53.”

75. Nao verifico, portanto, irregularidade que justifique a ciéncia imposta pelo subitem 9.3.2 do
acordao recorrido. Além disso, conforme demonstrado pela AGU, a classificagdo da reserva de
contingéncia como despesa financeira ndo compromete sua finalidade. Mesmo recursos classificados
como financeiros podem ser utilizados para abertura de créditos adicionais e absor¢ao de passivos
contingentes e riscos fiscais imprevistos, em conformidade com o § 3° do art. 13 da LDO.

76. A decisdo recorrida também pode gerar impactos negativos na gestdo orcamentaria,
conforme alertado pela Secretaria de Orgamento Federal na Nota Técnica SEI n® 346/2024/MPO. A
exigéncia de inclusdo de reservas primdrias poderia reduzir o espaco para despesas discricionarias,
dificultando o funcionamento dos 6rgdos e a continuidade de projetos governamentais.
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77. Ademais, nao ha seguranga de que a inclusdo de reservas primarias resultaria em melhor
previsibilidade fiscal. Como demonstrado no PLOA de 2021, o Congresso Nacional pode remanejar
esses valores para outras finalidades, o que poderia desvirtuar o propdsito da reserva de contingéncia.

78. Diante disso, dou provimento ao pedido de reexame para tornar sem efeito os subitens 9.2,
9.2.1,9.2.2 ¢9.3.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario.

Ante o exposto, VOTO por que o Tribunal adote a minuta de acérdao que ora submeto a
deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em tagDataSessao.

MINISTRO JHONATAN DE JESUS
Relator
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GRUPO II — CLASSE I — Plenario

TC 012.649/2021-0

Natureza: Pedido de Reexame (Representacdo).

Orgdos/Entidades: Casa Civil da Presidéncia da Republica;
Ministério da Fazenda; Ministério da Gestdo ¢ da Inovagcdo em
Servigos Publicos; Ministério do Planejamento e Orgamento.
Recorrente: Unido.

Representagao legal: Advocacia-Geral da Unido.

SUMARIO: REPRESENTACAO. POSSIVEIS
IRREGULARIDADES NA TRAMITACAO DO PROJETO DE
LEI ORCAMENTARIA DE 2021. SUPRESSAO DE DESPESAS
DISCRICIONARIAS E OBRIGATORIAS. USO INADEQUADO
DA RESERVA DE CONTINGENCIA. INSUFICIENCIA DE
DOTACAO PARA O ABONO SALARIAL. OUTRAS
OCORRENCIAS.  PROCEDENCIA.  DETERMINACOES.
ALERTA. CIENCIA. PEDIDO DE  REEXAME.
CONHECIMENTO. LEGALIDADE DA SISTEMATICA DE
PAGAMENTO DO ABONO SALARIAL E DA RESERVA DE
CONTINGENCIA. PROVIMENTO.

RELATORIO

Adoto, como parte do relatério, a instrugao elaborada por auditor da Unidade de Auditoria
Especializada em Recursos, cuja proposta de encaminhamento contou com a anuéncia do diretor e do
auditor-chefe substituto daquela unidade (pegas 219 a 221):

“INTRODUCAO

1. Trata-se de pedido de reexame interposto pela Advocacia-Geral da Unido (pecgas 184-192) contra
0 Acordao 521/2024 - Plenario (pega 134, Rel. Min. Aroldo Cedraz). A deliberacdo recorrida
apresenta o seguinte teor (negritos acrescidos apenas nos itens e subitens recorridos):

‘9.1. conhecer da representacdo, nos termos do art. 237, inciso III, do Regimento
Interno/TCU, uma vez satisfeitos os requisitos de admissibilidade, para, no mérito,
considera-la procedente;

9.2. determinar ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho e Previdéncia,
com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c¢/c o art. 250, inciso II, do
Regimento Interno/TCU, que:

9.2.1. adotem, se ainda nao o fizeram, as providéncias voltadas para a inclusio, nas Leis
Orcamentarias subsequentes e suas alteracées, de dotacoes necessarias e suficientes
para as despesas com abono salarial relativas aos anos-base de 2020 e 2021, de modo a
regularizar as programacées orcamentarias desse beneficio, com base no art. 239, § 3°,
c/c o art. 167, inciso II, da Constituicio Federal, de acordo, ainda, com os principios
orcamentarios da universalidade e da anualidade, explicitos no art. 2° da Lei
4.320/1964;

9.2.2. doravante, adotem as medidas necessiarias para que as programacdes
orcamentarias suficientes a suportar o pagamento das obrigacées com o abono salarial,
derivadas do ano-base trabalhado, estejam integralmente previstas na lei orcamentaria
anual do exercicio imediatamente subsequente (ano-base + 1), tendo como critério o
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art. 239, § 3° c/c o art. 167, inciso II, da Constituicio Federal, em observancia, ainda,
ao art. 35, § 2° inciso III, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, e dos
principios orcamentarios da universalidade e da anualidade, explicitos no art. 2° da Lei
4.320/1964;

9.3. dar ciéncia, com fundamento no art. 9°, inciso I, da Resolu¢do TCU 315/2020, ao
Congresso Nacional, ao Ministério da Fazenda, & Casa Civil da Presidéncia da Reptblica e a
Junta de Execucao Org¢amentaria (JEO) quanto a inadequacao:

9.3.1. da supressdo, em 2021, de despesas discricionarias (RP 2) para alocagdo de recursos
em emendas do relator-geral do PLOA (RP 9), em face do disposto no art. 45 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, devendo as leis or¢gamentarias anuais somente incluirem novos
projetos apoés adequadamente atendidos os que estdo em andamento e contempladas as
despesas de conservagdo do patrimonio publico;

9.3.2. da reserva de contingéncia, que integra as leis orcamentarias anuais, conter
majoritariamente recursos marcados com indicador de impacto financeiro no resultado
fiscal, em face do disposto no art. 5° inciso I, da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma
vez que recursos com indicador de despesa financeira, em principio, nao se prestam a
absorver choques decorrentes de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos;

9.3.3. dos projetos de lei orgamentaria anual ou das leis orcamentarias anuais que venham a
ser aprovadas e sancionadas conterem programagdes orcamentarias dissonantes das
previsdes oficiais de despesas obrigatdrias, com base na interpretagdo conjugada do disposto
no art. 107, §§ 3° ¢ 4°, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias; no art. 4° ¢/c o
art. 6° da Lei 4.320/1964; ¢ no art. 167, inciso II, da Constituicdo Federal;

9.4. alertar a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica ¢ o
Congresso Nacional, com fundamento nos principios orcamentarios do realismo, da
universalidade e da transparéncia, no § 1° do art. 1° c/c o art. 45 e o inciso V, do § 1° do art.
59 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com a finalidade de conferir maior objetividade a
diretriz que norteia as prioridades e as metas da Administragdo Publica quando da elaboragdo
do projeto de lei orgamentaria, dos riscos em razao da lacuna presente nos textos das Leis de
Diretrizes Orgamentarias quanto ao conteido e extensdo das expressdes ‘despesas de
conservagdo do patriménio publico’, prevista no art. 45 da Lei Complementar 101/2000, e
‘despesas de funcionamento dos 6rgaos e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal e
da Seguridade Social’, esta ultima inserida no art. 4° da Lei 14.194/2021;

9.5. encaminhar copia do presente acordao:

9.5.1. aos parlamentares autores da Representacdo (pecas 4 ¢ 5), bem como a Comissao
Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao do Congresso Nacional, ao Ministério
da Fazenda, ao Ministério do Trabalho e Previdéncia, a Casa Civil da Presidéncia da
Reptblica e a Junta de Execug@o Orgamentaria (JEO);

9.5.2. ao Procurador-Geral da Republica, para a adog¢do das providéncias que julgar
pertinentes, em virtude de, durante a tramitacdo do Projeto de Lei do Congresso Nacional
(PLN) 28/2020 (PLOA 2021), ter-se identificado a propositura de emendas parlamentares
com o cancelamento de despesas obrigatdrias, o que pode ter constituido afronta ao disposto
nos §§ 3° e 4° do art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, §§ 10 e 11 do
art. 165, e §3° do art. 166 da Constitui¢do Federal, ao art. 4° ¢/c o art. 6° da Lei 4.320/1964,
bem como ao item 13 do Parecer CN 2/2021, da Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagao, de 4/3/2021;

9.6. encerrar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento
Interno/TCU.’

HISTORICO

2. Trata-se de representacdo encaminhada ao Tribunal por diversos congressistas, noticiando
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supostas irregularidades e inadequagoes referentes a tramitacdo do Projeto de Lei Or¢amentaria do
exercicio de 2021 - PLOA 2021.

3. A representa¢do originou-se de apartado do TC 016.873/2020-3 (‘Acompanhamento de
alteragOes orgamentarias e impactos fiscais decorrentes das medidas de enfrentamento a crise do
Covid-19’), versando sobre ocorréncias relacionadas ao processo de elaboragdo e de aprovacdo do
PLOA 2021, secundado por expedientes apresentados por Parlamentares.

4. Em sintese, a inicial informa que teriam sido promovidas modifica¢cdes durante a tramitacdo do
PLOA 2021 - PLN 28/2020, com a finalidade de acomodar emendas parlamentares (despesas
discricionarias, viabilizadas mediante aumento do montante de recursos alocados por decisdao do
relator-geral do PLOA, atingindo cerca de R$ 30 bilhdes, a partir, por exemplo, do cancelamento
de despesas obrigatorias (supressdo de R$ 26 bilhdes em despesas primarias), as quais teriam sido
fixadas em desacordo com as projegdes oficiais ¢ também a margem da legislagdo de regéncia.

5. Da analise da representagdo, foram apontadas diversas inadequagdes relacionadas: i) a supressdo
de despesas discricionarias do Poder Executivo (RP 2) para acomodagdo de recursos em emendas
do relator-geral (RP 9); ii) a classificagdo inadequada das despesas alocadas em reserva de
contingéncia; iii) & auséncia de dotagdo para pagamento do abono salarial ano-base 2020; e iv) aos
montantes insuficientes fixados para despesas obrigatorias.

6. Em razdo desses achados, o Tribunal fez determinagdes ao Ministério da Fazenda e ao
Ministério do Trabalho e Previdéncia e deu ciéncias ¢ alertas a diversos 6rgdos ¢ ao Congresso
Nacional acerca dessas inadequagoes, na forma da introducao supra.

7. Neste momento, a Advocacia Geral da Unido (AGU) insurge-se contra o item 9.2, subitens 9.2.1
€ 9.2.2, e subitem 9.3.2 da deliberacdo previamente descrita.

ADMISSIBILIDADE

8. Reitera-se a proposta de conhecimento do recurso, nos termos do exame de admissibilidade de
peca 194 e do despacho de pega 202.

EXAME DE MERITO
9. Delimitacao
9.1. O presente exame contempla as seguintes questoes:

a) o procedimento de inclusdo das despesas com o abono salarial na programacgdo orgamentaria
encontra-se regular e as dotagdes, suficientes, devendo ser revistas as determinagdes constantes dos
subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario (pega 184, p. 6-19);

b) ndo ha irregularidade na alocagdo das reservas de contingéncia em despesas financeiras (pega
184, p. 19-23).

10. O procedimento de inclusio das despesas com o abono salarial na programacio
orcamentaria encontra-se regular e as dotacdes, suficientes, devendo ser revistas as
determinacdes constantes dos subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acérdao 521/2024-TCU-Plenario

10.1. A AGU defende que o procedimento de inclusdo das despesas com o abono salarial na
programacdo or¢amentaria encontra-se regular e as dotagdes, suficientes, devendo ser revistas as
determinacdes constantes do item 9.2, subitens 9.2.1 € 9.2.2, do Acérdio 521/2024-TCU-Plenério,
com fundamento nos seguintes argumentos:

a) a Constituicdo Federal de 1988, por meio do art. 239, deu destinagdo aos recursos arrecadados
por meio do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formagdo do Patrimdnio do
Servidor Publico (PASEP). Ambos passaram a financiar o abono salarial a que se refere o § 3° do
mesmo dispositivo (peca 184, p. 6);

b) a norma constitucional possui eficacia plena e imediata e foi regulamentada pela Lei 7.998/1990.
Nos termos do art. 10 da referida lei, o custeio do abono salarial se dara por meio do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), fundo contéabil, de natureza financeira, vinculado ao Ministério do
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Trabalho e Emprego (pega 184, p. 6-7);

c) a gestdo do FAT compete ao Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(Codefat), o qual aprova o Plano de Trabalho Anual e o orgamento relativo ao abono salarial, além
de regulamentar a matéria no ambito de sua competéncia, nos termos do art. 19 do referido diploma

(peca 184, p. 7);

d) o art. 9° dessa lei, por sua vez, estabelece os requisitos para a percep¢do do abono salarial pelos
trabalhadores: 1) tenham percebido, de empregadores que contribuem para o PIS ou para o Pasep,
até dois salarios-minimos médios de remuneracdo mensal no periodo trabalhado e que tenham
exercido atividade remunerada pelo menos durante trinta dias no ano-base e 2) estejam cadastrados
ha pelo menos cinco anos no Fundo de Participagdo PIS-Pasep ou no Cadastro Nacional do
Trabalhador (peca 184, p. 7);

¢) uma vez satisfeitos os critérios estabelecidos pelo art. 239, § 3°, da Constituicdo Federal de 1988
e pelo art. 9° da Lei 7.998/1990, surge, em regra, uma obrigag¢ao de pagar o abono salarial em favor
dos trabalhadores, fato passivel de escrituragdo contabil por parte de 6rgaos e entidades federais e
que causa efeitos sobre a composi¢ao e a situacdo patrimonial da Unido, aspectos que devem ser
evidenciados pelo Sistema de Contabilidade Federal, conforme prescrevem o art. 85 da Lei
4.320/1964, ¢ o art. 15, inciso I, da Lei 10.180/2001 (peca 184, p. 7);

f) é impossivel a Administragao Publica Federal tomar conhecimento de tal obrigagdo no momento
exato em que o trabalhador é admitido por empregador contribuinte do PIS/PASEP e que exerca
atividades remuneradas até dois saldrios-minimos ¢ as tenha exercido pelo periodo minimo de 30
dias. Ante tal impossibilidade, ¢ natural que a constatacdo de tais critérios se dé a partir de
informacdes prestadas pelos empregadores, haja vista o disposto no art. 24 da Lei 7.998/1990, c/c
os artigos 145, 147 e 149, todos da Portaria MTP 671/2021 (peca 184, p. 7);

g) a identificagdo dos trabalhadores com direito ao abono salarial é realizada utilizando-se das
informagdes prestadas pelos empregadores na Relagdo Anual de Informagdes Sociais — RAIS,
instituida pelo Decreto 76.900/1975, posteriormente substituido pelo Decreto 10.854/2021. As
informacdes da RAIS tém sido, paulatinamente, substituidas pelas informag¢des prestadas por meio
do eSocial, tendo em vista a regulamentagdo procedida pelo art. 2°, § 1°, do Decreto 8.373/2014 ¢
pela Portaria conjunta do entdo Ministério da Economia/Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho 76/2020 (pega 184, p. 7);

h) nesse contexto, o Codefat, em cada exercicio, em observancia as disposi¢des do art. 19, V, da
Lei 7.998/1990, que lhe atribuiu competéncia para aperfeigoar a legislacdo relativa ao seguro-
desemprego e ao abono salarial e regulamentar os dispositivos daquela lei, aprova a resolugdo que
estabelece o calendario de pagamento anual do abono salarial, proposto pelo Ministério do
Trabalho e Emprego, que devera ser seguido pelas institui¢des financeiras pagadoras, Caixa
Economica Federal e Banco do Brasil (pega 184, p. 7);

i) de acordo com a referida resolugdo, a identificagdo dos trabalhadores com direito ao abono
salarial, referente ao ano-base de 2023, sera realizada entre 0 més de outubro 2024 e janeiro de
2025, quando ocorrera a publicagdo do calendario de pagamento pelo Codefat (peca 184, p. 7-8);

j) os procedimentos operacionais de identificagdo e habilitagdo de beneficiarios do abono salarial
sdo complexos e envolvem grande quantidade de dados. De acordo com as informag¢des fornecidas
pelo Ministério do Trabalho e Emprego, geram em torno de um bilhdo de dados processados (peca
184, p. 8);

k) a implementagcdo do pagamento do abono salarial exige um rito de habilitacdo, concessdo e
pagamento, que deve garantir a consisténcia e validade dos dados utilizados para a concessdo do
beneficio, de maneira a evitar concessoes indevidas. Todo esse volume de processamento e esse
rito para garantir a consisténcia e validade dos dados justifica o prazo estabelecido pelo Codefat,
por meio de sua resolugdo (pecgas 184, p. 8, e 185);

1) feita esta contextualizacdo acerca da obrigagdo de pagar o abono salarial, bem como a forma
como esta informagao € obtida, ¢ imperioso a Unido reconhecer o respectivo passivo, de maneira a

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77438010.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.649/2021-0

evidencia-lo nas demonstragdes contabeis do ente e, assim, evidenciar sua composicao e situagdo
patrimonial. No entanto, lembra a Secretaria do Tesouro Nacional, por meio da Nota Técnica SEI
939/2024/MF (peca 186), que o reconhecimento deste tipo de passivo ndo enseja ainda qualquer
registro relativo a execugdo or¢amentaria (peca 184, p. 8);

m) reconhecido o passivo, o plano de trabalho anual do abono salarial e o respectivo or¢gamento
ainda deverdao ser aprovados pelo Codefat e integrardo os Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, conforme estabelece o art. 19, inciso 11, ¢/c o art. 22, todos da Lei 7.998/1990, ¢
com o art. 165, § 3° incisos I e II1, da Constituicdo Federal de 1988 (peca 184, p. 8-9);

n) importa observar que a controvérsia nos autos surge com a edicdo, pelo Codefat, da Resolugao
896/2021, que alterou a Resolucdo 838/2019, modificando a sistematica de pagamento dos valores
devidos aos trabalhadores. Essa alteragdo permitiu que os pagamentos, antes realizados para parte
dos trabalhadores no segundo semestre do ano-base laborado pelo trabalhador +1 ano e, para a
parte restante dos trabalhadores, no primeiro semestre do ano-base + 2 anos, passassem a ocorrer
integralmente no ano-base + 2 anos (peca 184, p. 9);

0) para o TCU, mesmo com a edi¢do da nova resolu¢do, o momento em que a despesa destinada ao
pagamento do abono deve ser incluida no projeto de lei orcamentdria anual € o exercicio
imediatamente subsequente ao ano-base que enseja a aquisi¢do do direito, no que a Unido discorda
de forma veemente (peca 184, p. 9);

p) entendeu a Corte que, mesmo sem a finalizacdo da apurag¢do dos valores devidos a titulo de
abono, o Poder Executivo tem condi¢des de estimar aproximadamente o montante da obrigagdo a
ser paga, refutando a tese de que as despesas somente devem ser incluidas na peca orcamentaria no
exercicio em que os beneficios serdo exigiveis (peca 184, p. 9);

q) o Codefat, na qualidade de gestor do Fundo, por outro lado, assevera que a norma atual esta mais
qualificada a operacionalizagdo da politica publica do abono salarial, por conferir maior seguranga
ao administrador publico na averiguacdo do cumprimento das exigéncias normativas previstas para
a concessao do beneficio ao trabalhador (pega 184, p. 9);

r) a Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Ministério da Fazenda e o Ministério do
Planejamento e Orgcamento convergem no entendimento de que, repita-se, as despesas somente
devem ser incluidas na pega orgamentaria no exercicio em que os beneficios sdo exigiveis,
conforme cronograma de pagamento (peca 184, p. 9);

s) no que tange a diferenca entre os aspectos patrimonial e orcamentario, merece mengao a
manifestagdo da Secretaria do Tesouro Nacional exarada, por meio da Nota Técnica SEI
939/2024/MF (pega 186), no sentido de que o principio da anualidade orgamentaria ndo deve ser
confundido com o da competéncia contabil. Sdo as normas de contabilidade publica que impdem a
observancia do regime de competéncia para o registro do passivo da Unido, e ndo as normas
or¢amentarias (peca 184, p. 9-10);

t) como ectapa subsequente ao registro contabil, o beneficio deve ser pago pela administragao
conforme o cronograma em vigor, cronograma esse que guia todo o processamento or¢amentario
das respectivas despesas. As despesas somente devem ser orgamentadas ¢ executadas no exercicio
previsto para o pagamento dos beneficios (peca 184, p. 10);

u) a apropriagdo de despesas de acordo com a contabilidade patrimonial, assim, se d4 no momento
da ocorréncia do reconhecimento do direito do trabalhador ao beneficio, enquanto a apropriacao
das despesas obrigatérias de carater continuado nas leis or¢amentarias anuais, incluida a previsao
do pagamento do abono salarial, deve observar as normas de institui¢do dessas despesas, bem como
as condicionantes e o cronograma para o seu pagamento (pe¢a 184, p. 10-12);

v) a Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento ¢ Or¢camento aduz (pegas 184, p. 12-
15, e 189) que ¢ possivel que haja uma obrigacdo que, apesar de existente e valida, ndo produz
efeitos ante a pendéncia de uma condi¢ao de eficacia. No caso em tela, a legislagdo cria a obrigagdo
referente ao abono salarial e d4 um termo para seu adimplemento. A autorizagdo orgamentaria sera
necessaria para o seu adimplemento, que apenas sera possivel quando implementadas as demais
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condi¢oes de eficacia da obrigacdo, como o advento do termo, fixado pelas resolucdes do Codefat,
cuja validade ndo se encontra em discussdo nestes autos ¢ ndo diz respeito a matéria orgamentaria
(peca 184, p. 12-15);

w) a despeito da discussdo quanto ao momento em que a aludida despesa deve ser incluida no
orcamento, ¢ importante ressaltar que nenhum beneficio deixou de ser pago aos trabalhadores, na
medida em que ‘nenhum trabalhador que atenda aos critérios legais perdeu direito a receber o
beneficio do abono salarial’, conforme informado no Oficio SEI 177560/2021/ME, restando
plenamente assegurada a prestagcdo da obrigagdo constitucional pelo Poder Executivo (pega 184, p.
15);

x) A Nota Técnica SEI 1674/2024/MTE, do Ministério do Trabalho e Emprego, informa que o
processamento atual permitiu a analise dos dados a fim de conferir legitimidade as informagdes e
evitou o pagamento indevido de R$ 241,3 milhdes, em trés anos. O abono salarial, em 2023, ano-
base 2021, beneficiou 24,67 milhdes de trabalhadores, totalizando R$ 24,8 bilhdes. O indice de
cobertura do programa atingiu 99,9%, representando aumento de 5,54% em comparagdo com a
média dos ultimos quatro anos, o que demonstra a eficiéncia das alteragdes realizadas nos
procedimentos operacionais para identificagdo e pagamento do abono salarial (pega 184, p. 15-16);

y) no que tange aos impactos or¢amentarios decorrentes da determinacdo do TCU, a Nota Técnica
SEI 1674/2024/MTE, do Ministério do Trabalho e Emprego, informa acerca da necessidade de
abertura de espaco de R$ 30,04 bilhdes em suplementagdo ja na LOA 2024, em execugdo. A
incorporagdo de um gasto tdo expressivo em despesas primadrias obrigatorias ensejara a compressao
em gastos com despesas primarias discriciondrias, ocasionando, provavelmente, a paralizacdo da
maquina publica. Ademais, a imposi¢do de tal 6nus financeiro poderia gerar efeitos colaterais
significativos no cenario econdmico, aumentando a pressdo sobre a divida publica e
comprometendo a credibilidade fiscal do pais perante investidores e organismos internacionais
(peca 184, p. 16);

z) o Codefat, ao exercer suas atribuigdes legalmente previstas, entendeu que a postergacdo do prazo
para pagamento do beneficio traria mais seguran¢a a Administragdo Publica, razdo pela qual a
proposta de lei or¢camentaria contemplaria o referido gasto publico ndo por estimativa, mas por
valor definido. De fato, hd consenso entre os 6rgdos envolvidos de que a sistematica atual para
apurac¢do dos valores devidos aos trabalhadores ¢ mais qualificada e efetiva para evitar pagamentos
indevidos, embora seja mais demorada do que a anterior (pega 184, p. 16-17);

aa) determinagdes que venham a decretar a invalida¢ao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa deverdo indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas,
nos termos da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - o que nfo ocorre,
suficientemente, no aresto vergastado, em relacdo a Resolugdo 896/2021 do Codefat, especialmente
no que concerne a reducdo de mais de R$ 30,0 bilhdes de despesas discricionarias para se permitir
o seu cumprimento (pega 184, p. 17-18);

ab) a inclusdo de uma s6 vez de despesas referentes ao exercicio imediatamente anterior,
concomitante as despesas previstas na sistemdtica corrente de pagamento dos beneficios, conforme
a Resolucdo Codefat 896/2021, acarretara a inscrigdo vultosa em restos a pagar, de forma
antagonica ao que foi considerado pela propria Corte de Contas como necessario ao atendimento do
principio da anualidade orcamentaria e da gestdo fiscal responsavel: conter o estoque de restos a
pagar, em especial os referentes as despesas obrigatorias - Acordao 130/2021 — Plenario, relator
ministro Raimundo Carreiro (pecas 184, p. 18-19, e 188, p. 13).

Analise:

10.2. Inicialmente, convém esclarecer o objeto de andlise do presente recurso. O Codefat, conselho
deliberativo competente para gerir os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (fundo
vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego, destinado ao custeio do Programa de Seguro-
Desemprego, ao pagamento do abono salarial e ao financiamento de programas de educacdo
profissional e tecnoldgica e de desenvolvimento econdmico), editou a Resolucdo 896/2021, que
alterou o calendario de pagamento do abono salarial.
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10.3. Conforme visto no relatorio condutor da decisdo recorrida (peca 136, p. 26-27), essa
resolugdo estabeleceu que o pagamento aos trabalhadores que fizerem jus ao abono sera
integralmente realizado no ano-base + 2. Na sistematica anterior aquela resoluc¢do, o pagamento era
realizado, para parte dos trabalhadores, no segundo semestre do ano-base +1 e, para a parte restante
dos trabalhadores, no primeiro semestre do ano-base + 2:

‘138. A publicacao da Resolu¢do CODEFAT 896/2021 implicou na alteragdo da sistematica
de pagamentos até entdo vigente para o Abono Salarial. A sistematica anterior consistia em
verificar o direito do trabalhador ao recebimento do abono no ano imediatamente
subsequente ao ano-base trabalhado (ano-base +1), sendo o efetivo pagamento realizado para
parte dos trabalhadores no segundo semestre do ano-base +1 e, para a parte restante dos
trabalhadores, no primeiro semestre do ano-base + 2.

139. Assim, para os trabalhadores que laboraram no ano-base 2019, por exemplo, a
verificagdo do direito em receber o Abono ocorreu em 2020, sendo efetivado o pagamento
no segundo semestre de 2020 para alguns trabalhadores e no primeiro semestre de 2021 para
o restante.

140. Com a novel resolu¢ao do Codefat, o pagamento aos trabalhadores que fizerem jus ao
Abono sera integralmente realizado no ano-base + 2, sendo a verificacao do direito realizada
entre os meses de outubro do ano-base + 1 ¢ janeiro do ano-base + 2.

141. Desse modo, para os trabalhadores que laboraram no ano-base 2020, por exemplo, a
verificacdo do direito em receber o Abono ocorrera entre outubro de 2021 e janeiro de 2022,
¢ 0 pagamento ocorrera a partir de janeiro de 2022 para todos os trabalhadores. As figuras a
seguir explicitam a altera¢do na sistematica de pagamentos:’

Figura 1 — Sistemdtica vigente anies da Resolugio Codelat §96/2021

Ano trabalhado = Ano-basc Ano-basc +1 Ano-basc +2
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Figura 2 — Sistematica vigente apis a Resolucio Codefat 896/2021
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10.4. Essa alteracdo na sistemadtica vigente na verificagdo do direito a receber o abono e no
pagamento correspondente permitiu a supressio de R$ 7,4 bilhdes da LOA de 2021, uma vez que
0s pagamentos relativos ao ano-base 2020, previstos para ocorrer, conforme regramento anterior,
no segundo semestre de 2021 e primeiro semestre de 2022, passaram, com a nova resolugdo, a ter
previsdo de pagamento apenas em 2022.

10.5. Dessa alteragdo resultou o ponto fulcral, segundo o relator (peca 136, p. 28), do que se
discutiu, naquele relatoério, sobre o abono salarial, e que sera analisado no presente recurso:

‘150. Aqui reside o ponto fulcral da controvérsia que se analisa na presente instrugdo com
relacdo ao Abono Salarial. Isto ¢, a qual exercicio orcamentario pertencem as despesas: i)
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ao ano-base laborado pelo trabalhador; ii) ao exercicio subsequente (ano-base +1) em
que sao identificados os trabalhadores com direito ao recebimento do beneficio; ou iii)
ao exercicio em que o abono é efetivamente pago ao trabalhador (ano-base +2).

151. Em outras palavras, remanescem dividas quanto a possibilidade de resolucdo do
Codefat ter capacidade para alterar a conducio orcamentaria e financeira da Unido,
posto que estas se guiam por legislacado e principios proprios, alguns inclusive de
natureza constitucional.’ [grifos do original]

10.6. A partir desse ponto, a analise demonstrou que uma resolucdo do Codefat ndo poderia
interferir em regras orcamentarias. Ocorre que o Codefat ndo tem competéncia para estabelecer
regras orgamentarias, mas, por outro lado, possui competéncia ampla no que concerne a gestao dos
recursos do FAT, a execug@o do Plano de Trabalho Anual do Programa do Seguro-Desemprego e
do Abono Salarial e seus respectivos or¢amentos e, além de muitas outras, a regulamentagdo dos
dispositivos da Lei 7.998/1990, que regulou o Programa do Seguro-Desemprego, o Abono Salarial
e instituiu o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

10.7. A partir desse rol de competéncias, ¢ possivel afirmar com convicgdo que o Codefat podia
editar resolucdo para alterar o cronograma de pagamento do abono salarial. Veja-se que esse nao
foi um ponto controverso no acérddo recorrido. Nao houve quaisquer determinacgdes no sentido de
desconstituir a resolucio.

10.8. Nesse ponto, importa observar que as alteragdes ndo foram procedidas por questdes
or¢amentarias, veja-se que os 7,4 bilhdes, necessarios ao pagamento em 2021 do abono salarial,
nos termos do regramento anterior, constaram do PLOA 2021 e a sua supressdo pelo relator do
orgamento poderia ter sido contornada pelo envio ao Congresso Nacional de projeto de lei de
crédito suplementar, assim como ocorreu com outras rubricas indevidamente suprimidas:

‘142. Conforme ja mencionado, o relator-geral do PLOA 2021 propos, em complemento de
voto apresentado no dia 25/3/2021, o cancelamento de R$ 26,47 bilhGes em despesas (ver
Tabela 1), sendo R$ 26,01 bilhdes, referentes a despesas obrigatérias e R$ 457 milhdes
relativos a despesas discricionarias. Dentre as despesas obrigatorias suprimidas pelo relator-
geral encontram-se R$ 7,4 bilhdes referentes ao pagamento do Abono Salarial.

143. Posteriormente, em 22/4, mesma data da san¢do com vetos da LOA, foi remetido ao
Congresso Nacional projeto de lei de crédito suplementar (PLN 4/2021 — Mensagem 157 —
peca 57) com o objetivo de recompor parte da despesa obrigatdria cancelada no curso da
tramitacdo do PLOA 2021. Assim, em 10/6/2021 foi sancionada a Lei 14.167, restaurando ao
orcamento R$ 19,8 bilhdes em despesas obrigatdrias, sem, contudo, restabelecer a dotagdo
originalmente proposta para o Abono Salarial.’

10.9. Essa suplementagdo, entretanto, ndo se mostrou necessaria porque, a par do novo
cronograma, as despesas, previstas originalmente para ocorrer em 2021, passariam a compor o
orgamento de 2022, ano do efetivo pagamento.

10.10. As competéncias legais e técnicas do Codefat para gerir os recursos do FAT, para aprovar e
acompanhar a execu¢do do Plano de Trabalho Anual do abono salarial e seus respectivos
or¢amentos e para regulamentar os dispositivos da Lei 7.998/1990 deveriam ser suficientes para
legitimar as alteragoes procedidas por meio da Resolugdo 896/2021, mormente ao se ter em conta
que aquele conselho ¢ integrado por representagdo de trabalhadores, de empregadores e de orgaos ¢
entidades governamentais. Para além disso, outrossim, verifica-se o incremento de controles a
partir da sua edicao.

10.11. Segundo informacgdes trazidas na Nota Técnica SEI 1674/2024/MTE do Ministério do
Trabalho e Emprego (pega 185, p. 4), o processamento no formato atual permitiu a analise dos
dados a fim de conferir legitimidade as informagdes e evitou o pagamento indevido de R$ 241,3
milhdes em trés anos. Essa alteragdo permitiu, ainda, o aumento da cobertura do programa, que
atingiu 99,9%, o que representou um aumento de 5,54% em comparacdo com a média dos ultimos
quatro anos, e beneficiou 24,67 milhdes de trabalhadores, totalizando R$ 24,8 bilhdes.
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10.12. Ainda em conformidade com as informagdes prestadas na Nota Técnica SEI
1674/2024/MTE do Ministério do Trabalho e Emprego (pega 185, p. 4), em 2023, referente ao ano-
base 2022, foram iniciados os processamentos de aproximadamente 100 milhdes de registros, para
garantir a identidade do trabalhador nas bases, a fim de evitar pagamentos de forma indevida.
Foram processados, ainda, 61,2 milhoes de trabalhadores que tiveram informagdes prestadas por
meio do eSocial ¢ da RAIS, envolvendo 78,4 milhdes de vinculos e 941,7 milhdes de
remuneracoes.

10.13. Ademais, apds a realizacdo da etapa de identificacdo, sdo realizados processamentos
adicionais que permitem convalidar as informagdes prestadas pelos empregadores:

‘... tais como batimento para verificagdo de oObito, situagdo do CPF do trabalhador ¢ do
CNPJ da empresa na base da Receita Federal, trabalhador menor de quatorze anos na data do
primeiro vinculo ¢ ainda se os vinculos sdo de empregadores contribuintes do PIS/PASEP.
Seguindo com os processos operacionais sdo executadas trilhas de auditoria para verificacdo
de situagdes que podem indicar inconsisténcias ou suspeitas de irregularidade, que quando
encontradas, suspende a emissdo da ordem de pagamento. Por fim, sdo realizados os calculos
do valor do beneficio e geragdo das ordens de pagamento para emissdo e encaminhamento
dos arquivos para as institui¢des financeiras pagadoras, CAIXA e Banco do Brasil.’

10.14. Considerados, desse modo, o volume de dados a serem processados, os diversos atores do
processo e os riscos associados aos pagamentos, que dificilmente serdo recuperados, em caso de
posterior constatacdo da sua impropriedade, tem-se por razodvel o prazo estabelecido pela
Resolucao 896/2021 e por necessarios os aprimoramentos dos controles.

10.15. Ultrapassada a questdo da possibilidade de alteragdo pelo Codefat do cronograma de
pagamentos do abono salarial, por meio de resolu¢do, bem como da razoabilidade do prazo nela
estabelecido, resta avaliar o momento em que a despesa deveria compor o orgamento. De inicio, o
art. 35 da Lei 4.320/1964 estabelece que pertencem ao exercicio financeiro: as receitas nele
arrecadadas e as despesas nele legalmente empenhadas.

10.16. O empenho, por seu turno, segundo o artigo 58 da mesma lei, ‘¢ o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condi¢do’ [grifo acrescido]. Ora, se o empenho ¢ ato que cria obrigagdo de
pagamento, entende-se que se deve empenhar no ano em que se deve pagar. Assim, o empenho de
quaisquer despesas, inclusive com o abono salarial, deve ocorrer no ano do seu pagamento.

10.17. Ocorre que o art. 59 da Lei 4.320/1964 prevé que o empenho da despesa ndo podera exceder
o limite dos créditos concedidos. Os artigos 25 e 26 do Decreto 93.872/1986, na mesma linha,
estabelecem que o empenho ndo podera exceder o saldo disponivel de dotagcdo orcamentaria e que
seu valor serd deduzido da dotacdo adequada a despesa a realizar, por forca do compromisso
assumido.

10.18. Assim, deve existir dotagdo orgamentaria para que se possa empenhar. Logo, como o
empenho deve ocorrer no ano do pagamento, a previsdo or¢amentaria, condigdo necessaria a
realiza¢do do empenho, também deve ocorrer no ano do pagamento.

10.19. E importante observar que a inscri¢do em restos a pagar processados e ndo processados ¢
medida de excec¢do, a ser tomada somente nos casos em que ndo se mostrou possivel liquidar e
pagar a despesa dentro do exercicio. Essa ¢ a logica do Acoérddo 130/2021 — Plenario, relator
ministro Raimundo Carreiro, que deu ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica de que, para
assegurar niveis de inscri¢do em restos a pagar compativeis com os principios da anualidade
orcamentaria e da gestao fiscal responsavel, o Decreto 93.872/1986, em seu art. 68-A, possibilita o
estabelecimento de limites de empenhos a serem inscritos e reinscritos em restos a pagar.

10.20. Na mesma linha, o art. 2° da Lei 4.320/1964 previu que a lei do orcamento contera a
discriminag¢do da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdomico-financeira ¢ o
programa de trabalho do governo, obedecidos os principios da unidade, da universalidade e da
anualidade. O orcamento ¢ anual e deve prever despesas que ocorram dentro do exercicio
financeiro a que se destina. Ndo atende ao principio da anualidade prever despesas em seus
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orcamentos que, consabidamente, destinam-se a outros exercicios e, irrefragavelmente, serdo
inscritas em restos a pagar.

10.21. Necessario, ainda, pontuar as grandes dificuldades fiscais e orcamentarias do pais. Ndo ha
recursos suficientes para atender as demandas atuais, quanto menos para atender aquelas que sao de
outros exercicios. Dentro desse cenario, de parcos recursos publicos para fazer frente as
necessidades da populagdo, a destinagdo de 30 bilhdes do orgamento de 2025 para cobrir despesas
que serdo pagas apenas em 2026 certamente comprometerd a integridade de programas de governo
que precisam ser empenhados, liquidados e pagos em 2025, conforme pontuou a Secretaria de
Orcamento Federal, na Nota Técnica SEI 328/2024/MPO (peca 188, p. 15-16):

‘47. Deve ser sopesado que a adocdo da decisdo em comento, que introduz nova
interpretagcdo sobre o momento em que deve ser apropriada uma despesa obrigatoria (Abono
Salarial) sob a Otica orgamentaria, acarretara relevante impacto sobre as despesas
discricionarias de 2025, considerando que a Lei Complementar n® 200, de 30 de agosto de
2023, estabeleceu os limites de gastos em termos or¢amentarios.

48. Com isso, a inclusdo de mais de R$ 30,0 bilhdes de despesas obrigatorias relativas ao
abono salarial na LOA de 2025 ocasionard em redugdo de igual montante nas despesas
discricionarias. Ou seja, reduzir-se-a mais de R$ 30,0 bilhdes de despesas discricionarias
para se permitir o empenho, em 2025, do abono salarial que se pagara somente a partir de
fevereiro de 2026. Tal compressao de despesas discricionarias podera gerar o sub
financiamento do custeio dos 6rgaos e entidades da administragdo publica, inclusive no corte
de importantes programas sociais ¢ de manuten¢do do patrimonio da administragdo publica,
assunto que foi objeto de analise do mesmo Relatdrio que embasou o Acordao 521/2024 —
Plenario.’

10.22. No mais, observa-se que o Acordao 2.455/2017-Plenario, relator Ministro Vital do Régo,
cujo item 9.2.2.1 determinou ao entdo Ministério do Trabalho que: ‘reconhega a despesa
patrimonial com abono salarial, de modo que o registro contdbil coincida com o fato gerador da
despesa, que é o ano-base do direito adquirido, em obediéncia ao que preceitua o inciso I, art. 50,
da Lei de Responsabilidade Fiscal (item II.2.1.1)°, tratou do reconhecimento patrimonial da
despesa, ndo orgamentario.

10.23. Além disso, o abono salarial ndo se comporta da mesma forma das despesas com pessoal,
que sdo pagas mensalmente, nos termos do art. 18, § 2°, da LRF, ou como as despesas relativas a
contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual, previstas no art. 27 do Decreto
93.872/1986, em que o orgamento traz a previsdo de despesas que serdo executadas e poderdo ser
pagas no mesmo exercicio.

10.24. Ademais, necessario observar que os pressupostos do Acorddo 2.122/2017- Plenario, relator
Ministro Benjamin Zymler, ndo se aplicam ao abono salarial. Nesse acordao, foi observado que as
despesas com subsidios e subvenc¢des devem constar da lei or¢amentdria do exercicio em que
houver a apropriacdo pelas instituigdes financeiras dos valores devidos pelo Tesouro Nacional e
que a emissdo de empenhos relativos a essas despesas deve ocorrer de forma prévia ao prazo
denominado como ‘periodo de apuracdo’ ou ‘periodo de equalizagdo’ a que se referem as portarias
editadas pelo Ministério da Fazenda, a exemplo da Portaria 950/2015.

10.25. Para o relator, a questdo trazida pela SOF, acerca da impossibilidade de se conhecer os
valores exatos antes do término do periodo de equalizacdo, pode ser contornada com a utilizagdo do
empenho por estimativa. Quanto ao fato de o pagamento da despesa ocorrer no exercicio posterior
ao da equalizagdo dos financiamentos, o que traria divergéncia entre os registros contabeis e
or¢amentarios, contudo, ele pondera que quanto menor for o periodo de equalizagdo adotado,
menor sera esta distor¢do gerada pela forma com que a politica ptblica é operacionalizada.

10.26. Vé-se, desse modo, que a inscrigdo em restos a pagar € tratada pelo relator como uma
distor¢ao a ser resolvida pela redug@o do prazo de equalizag@o. Para o ministro, no momento que as
institui¢des financeiras apresentem os valores totais exigiveis junto ao Tesouro Nacional, devem
ocorrer os procedimentos atinentes a liquidacdo da despesa e, imediatamente apds, o pagamento.
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De forma diversa, no que concerne ao abono salarial, ndo se mostra adequada ou possivel a redugao
do prazo, tendo em vista o volume de informagdes a serem processadas ¢ os controles para que se
evitem pagamentos equivocados. Ademais, uma vez definido o cronograma pelo Codefat, ndo
existira a possibilidade de pagamento em exercicio anterior.

10.27. Nao se verifica, conforme apresentado no relatorio condutor do acérddo recorrido, que a Lei
13.134/2015 teria estabelecido uma correspondéncia entre o exercicio de nascimento do direito do
trabalhador (ano-base) e a realizacdo da despesa pela Unido (ano-base + 1), ao dispor que:

Art. 4° As alteracdes ao art. 9° da Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, introduzidas pelo
art. 1° desta Lei somente produzirdo efeitos financeiros a partir do exercicio de 2016,
considerando-se, para os fins do disposto no inciso I do art. 9° da Lei n°® 7.998, de 11 de
janeiro de 1990, como ano-base para a sua aplicacdo o ano de 2015.

10.28. A Lei 13.134/2015 alterou a forma de calculo do abono salarial, com possibilidade de
alteragdo do seu valor. Assim, foi estabelecido a partir de quando essas alteragdes produziriam
efeitos financeiros (2016), com o ano base de 2015. Veja-se que ndo se trata de estabelecer um
cronograma, nem definir que ele ndo poderia ser alterado, mas, apenas, o estabelecimento dos
limites temporais de aplicagdo da lei, conforme o regramento que existia & época, de pagamento do
abono salarial no ano subsequente.

10.29. Desse modo, considerando-se que o Codefat possui competéncia para estabelecer o
cronograma de pagamento do abono salarial, que a previsdo or¢amentaria € o empenho devem
ocorrer no ano do pagamento, que os restos a pagar devem ser limitados, em respeito ao principio
da anualidade, e que a destinacdo de 30 bilhdes do orgamento de 2025 para cobrir despesas que
serdo pagas apenas em 2026 comprometera a integridade de programas de governo que precisam
ser empenhados, liquidados e pagos em 2025, entende-se que o procedimento de inclusdo das
despesas com o abono salarial na programagdo orcamentaria do ano-base + 2, amparado na
Resolugdo Codefat 896/2021, encontra-se regular.

11. Nio ha irregularidade na alocaciio das reservas de contingéncia em despesas financeiras

11.1. A AGU defende que ndo ha irregularidade na alocagdo das reservas de contingéncia em
despesas financeiras, com fundamento nos seguintes argumentos:

a) a Constituicdo da Republica prevé para a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) a fungdo de
orientar ‘a elaboracdo da lei orgamentaria anual’. O art. 91 do Decreto-lei 200/1967 previu a figura
da reserva de contingéncia: ‘Art. 91. Sob a denominagdo de Reserva de Contingéncia, o orgamento
anual podera conter dotac@o global ndo especificamente destinada a determinado 6rgdo, unidade
or¢amentaria, programa ou categoria econdmica, cujos recursos serdo utilizados para abertura de
créditos adicionais’ (peca 184, p. 19-20);

b) o art. 5° inciso III, da Lei de Responsabilidade Fiscal, por seu turno, previu que tal reserva seria
destinada ao ‘atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos’ e
teria sua ‘forma de utilizagcdo ¢ montante (...) estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias’. A
LDO de 2024 (Lei 14.791/2023) cumpriu este papel, e no § 4° do art. 13 previu de forma expressa a
possibilidade de as reservas de contingéncia serem classificadas como despesas financeiras ou
primarias (peca 184, p. 20):

Art. 13 [Omissis]

§ 4° Com vistas ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelegcam
metas fiscais ou limites de despesas, as reservas de contingéncia referidas neste artigo
poderio ser classificadas como despesas financeiras ou primarias, e a sua utilizagdo para
abertura de créditos adicionais observara o disposto no art. 53. (destaque acrescido)

¢) conforme pontuado pela Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento e Or¢amento,
por meio do Parecer 84/2024/CONJUR-MPO/CGU/AGU, ha norma juridica expressa, de
hierarquia legal, que contradiz o quanto concluido pelo ponto 9.3.2 do Acoérdao 521/2024 -
Plenario. A LDO de 2024 preconiza, de forma literal, que a reserva de contingéncia pode ser
classificada como despesa financeira ou primaria (pegas 184, p. 20, ¢ 191, p. 3);
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d) no ambito do Judicidrio, negar aplicagdo a lei posta, para fins da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF), é sindnimo de controle de constitucionalidade e, como orgao
administrativo - ¢ ndo Corte Constitucional -, o TCU nao possui competéncia para afastar a
aplicacdo de normas legais; do contrario, deve cumprir e fazer cumprir as leis (pegas 184, p. 20-21,
e 191, p. 3);

e) as dotagdes da reserva de contingéncia, ainda que classificadas como despesas financeiras,
atendem ao proposito de prover recursos para a abertura de créditos adicionais, qualificados como
eventos fiscais imprevistos pelo § 3° do art. 13 da LDO 2024 (pecas 184, p. 21);

f) tais reservas podem servir para abertura de créditos em prol de outras despesas financeiras, sem
cancelamentos compensatérios, tendo em vista que nem todas as necessidades de abertura de
créditos possuem natureza primaria (pegas 184, p. 21);

g) ainda que requeiram cancelamentos compensatorios, as reservas também podem ser Uteis para a
suplementacdo de despesas primarias, por disponibilizar fontes de recursos para aloca¢do nessas
programacdes. Sobre este aspecto, cumpre observar que ndo ha disponibilidade ilimitada de fontes,
principalmente considerando a regra de ouro e a ocorréncia de fontes condicionadas. Portanto, a
constituicdo de reservas financeiras também possui a funcdo de facilitar o atendimento de despesas
primarias durante o exercicio, nos termos da LDO (pecas 184, p. 21);

h) o acérdao em comento prevé que ao menos 50% das reservas de contingéncia deveriam ser
constituidos por despesas primarias, o que implicaria reducdo do espago existente para o
financiamento das politicas publicas no PLOA e na LOA, com potencial de prejudicar o
funcionamento dos 6rgaos ¢ a continuidade dos projetos em andamento (pegas 184, p. 21);

1) o impacto da decisdo seria menor se considerada apenas a reserva de contingéncia calculada com
base na RCL, que, no PLOA 2024, correspondeu a R$ 2.912,4 milhdes. Assim, a parcela primaria
da reserva deveria equivaler a, no minimo, R$ 1.456,2 milhdes, montante ja significativo, superior
as dotagoes previstas na LOA 2024 para as despesas primarias discricionarias (RPs 2 e 3) de varios
orgdos do Poder Executivo somados (pecas 184, p. 22);

j) se a decisdo do TCU englobar todas as reservas de contingéncia, incluindo as constituidas a conta
de receitas proprias e vinculadas e as destinadas ao atendimento de programacao ou necessidade
especifica, cujo total alcangou R$ 94.707,0 milhdes no PLOA 2024, a parcela primaria da reserva
deveria ser de, no minimo, R$ 47.353,5 milhdes, equivalente a 26,6% de todas as despesas
primarias discricionarias (RPs 2 e 3) previstas na LOA 2024, o que resultaria na paralisagdo
imediata de grande parte das politicas publicas executadas pela Unido (pecas 184, p. 22);

k) preocupa o TCU que, no caso de eventos imprevistos que acarretem elevagdo de despesas
primarias, a execugdo de outras despesas primarias possa ficar comprometida de igual forma, tendo
em vista a necessidade de cancelamentos compensatorios para a abertura de créditos adicionais
num contexto em que ha um limite de despesas primarias imposto pela Lei Complementar
200/2023. A solugdo proposta pela Corte, no entanto, apenas antecipa o problema que busca evitar,
comprometendo o espago para a execugdo de politicas publicas, de partida, na propria LOA (pegas
184, p. 22);

1) em relagdo ao risco de descumprimento das regras fiscais vigentes, também mencionado no
relatorio, convém recordar que ja existem instrumentos de corre¢do que podem — e devem — ser
acionados quando as avaliagdes bimestrais demonstrarem tal necessidade. No caso da meta fiscal,
trata-se da limitagdo de empenho ¢ movimentagao financeira prevista no art. 9° da LRF; para os
limites individualizados da Lei Complementar 200/2023, existem os bloqueios autorizados nas
LDOs (vide § 2° do art. 169 da LDO 2024 - pegas 184, p. 22);

m) ainda que o Poder Executivo tentasse atender ao acérdao, reduzindo o espacgo para as despesas
primarias discricionarias no PLOA em beneficio da reserva primaria, tal esfor¢co poderia ser em
vao: ¢ bastante provavel que eventual reserva de contingéncia primaria sem destinagdo especifica
seja anulada durante a tramitagdo do PLOA no Congresso Nacional, para viabilizar o incremento
de outras despesas primarias de livre escolha pelos parlamentares. O Legislativo poderia, inclusive,
reduzir a propor¢do sobre a RCL prevista para a reserva de contingéncia no PLDO, liberando
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espaco para mais despesas. Assim, a decisdo do TCU pode resultar ndo em elevacio da parcela
primaria da reserva de contingéncia, mas na criagdo de uma nova espécie de reserva de emendas
(pecas 184, p. 22).

Analise:

11.2. Inicialmente, convém esclarecer que o TCU nao afastou a aplicagdo do art. 13, § 4°, da LDO
2024 ou exerceu controle de constitucionalidade sobre esse dispositivo. O Tribunal tampouco
determinou que a reserva de contingéncia fosse suplementada com recursos de natureza primaria,
de modo a comprometer ‘o espago para a execugdo de politicas publicas, de partida, na propria
LOA’, conforme aduziu a ora recorrente.

11.3. Inclusive, foi afirmado no relatério condutor da decisdo recorrida (pega 136, p. 19) que ‘o
PLOA 2021 remetido ao Congresso Nacional continha, como Reserva de Contingéncia, R$ 43,45
bilhdes, sendo R$ 27,11 bilhdes com identificador de despesa financeira (RP 0) e outros R$ 16,34
[bilhdes] em despesas primarias discricionarias (RP 2)’. No curso de tramitacdo da proposta (PLN
28/2021), entretanto, ‘os recursos RP 2 foram integralmente direcionados as emendas
parlamentares individuais e de bancada’, o que confirmou o temor dos recorrentes de que a
elevacdo da parcela primdria da reserva de contingéncia acabaria por criar uma espécie de reserva
de emendas.

11.4. O que foi afirmado naquele relatdrio, € que o Poder Executivo parece concordar, uma vez que
enviou o PLOA 2021 com R$ 16,34 bilhdes em despesas primarias discricionarias (RP 2) para
compor a reserva de contingéncia, ¢ que ‘a constituicdo de reserva para eventuais contingéncias
predominantemente com recursos de natureza financeira ndo serve a principal fungdo que possui
este instrumento dentro do orcamento, que é a de absorver a ocorréncia de choques fiscais no curso
do exercicio’ (grifos acrescidos), em desconformidade com o que preceitua o art. 5°, inciso III,
alinea b, da LRF:

art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

(..)

III - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizag@o e montante, definido com base
na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentarias, destinada
ao:

a) (vetado)
b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

11.5. O relatério condutor da decisdo recorrida, entdo, observou que duas das principais regras
fiscais vigentes estdo baseadas no controle de despesas primarias: a meta de resultado fiscal e o
Teto de Gastos (EC 95/2016). Desse modo, choques fiscais, ainda que de pequena monta podem: 1)
acarretar a necessidade de contingenciar, bloquear ou cancelar outras despesas primarias ja
previstas; ii) inviabilizar o cumprimento das regras fiscais; ou iii) levar a um cumprimento
meramente formal das regras no exercicio.

11.6. Conforme mencionado pela ora recorrente, quando ha risco de descumprimento das regras
fiscais vigentes, ocorre limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, nos termos do art. 9° da
LRF, e sdo realizados bloqueios autorizados nas LDOs para os limites individualizados da Lei
Complementar 200/2023.

11.7. Ocorre que o art. 9° da LRF trata da possibilidade de a realizagdo da receita ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado priméario ou nominal, situacdo em que sdo limitados o
empenho e a movimentacdo financeira. Ja a Lei Complementar 200/2023 trata dos limites para a
despesa publica. Nenhum desses dispositivos se destina a passivos contingentes e riscos fiscais.
Tratam, diversamente, da receita estimada, que eventualmente pode ser frustrada, ¢ da despesa
conhecida, que deve ser fixada dentro de certos limites.

11.8. Nos termos da LRF, ¢ a reserva de contingéncia que se destina a absor¢ao de riscos que
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sequer foram previstos no orcamento, que sdo desconhecidos quando da sua elaboragdo. Nao ha
como defender a sua desnecessidade pela existéncia de outros dispositivos com propoésito distinto.
Veja-se que o art. 1°, § 1°, da LRF apresenta como pressuposto da responsabilidade na gestéo fiscal
a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas.

11.9. Em razdo disso, o Tribunal cientificou, nos termos da introdugao supra, também o Congresso
Nacional acerca da inadequacdo da reserva de contingéncia com recursos majoritariamente
marcados com indicador de impacto financeiro no resultado fiscal, em face do disposto no art. 5°,
inciso III, da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez que recursos com indicador de despesa
financeira, em principio, ndo se prestam a absorver choques decorrentes de passivos contingentes €
outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

11.10. Neste sentido, a Resolu¢do TCU 315/2020, que dispde sobre a eclaboragdo de deliberagdes
que contemplem medidas a serem tomadas pelas unidades jurisdicionadas no ambito do TCU,
define como Ciéncia: ‘a deliberacdo de natureza declaratoria que cientifica o destinatario sobre a
ocorréncia de irregularidade, quando as circunstancias ndo exigirem providéncias concretas e
imediatas, sendo suficiente, para fins do controle, induzir a prevencao de situagdes futuras
analogas.’

11.11. Observe-se que a ciéncia ndo se destina a adocdo de providéncias concretas e imediatas,
mas, de forma diversa, a induzir a preveng¢ao de situagdes futuras analogas. O que se pretende € que
nas proximas leis or¢amentarias anuais o Poder Executivo em conjunto com o Congresso Nacional
envide esforcos para que a reserva de contingéncia, atenta ao disposto no art. 5°, inciso III, da Lei
de Responsabilidade Fiscal, contenha, ao menos em parte, despesas primarias para compor a
reserva de contingéncia de modo a absorver a ocorréncia de eventuais passivos contingentes e
outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

11.12. Veja-se que a LDO 2024 se fundamenta em outros dispositivos legais que lhe dao
fundamento e legitimidade. A responsabilidade na gestdo fiscal, que pressupde a prevengao de
riscos, ¢ matéria de envergadura constitucional (art. 165, § 9°, da Constitui¢do Federal) e legal (Lei
de Responsabilidade Fiscal), de modo que as leis de diretrizes orgamentarias e leis orgamentarias
anuais, ao tratar de matérias reguladas por esses dispositivos, devem cumprir os seus designios.

11.13. Assim, ¢ possivel afirmar com conviccdo que existe desconformidade na alocag¢do das
reservas de contingéncia estritamente em despesas financeiras, dado que, em termos praticos,
reservas com essa natureza nao serdao capazes de cumprir o que determina a LRF. Veja-se que, ao
elaborar e aprovar a proposta orgamentaria, tanto o Poder Executivo quanto o Congresso Nacional
devem estar atentos ndo apenas as disposi¢oes da LDO, mas, ainda em maior medida, ao que
determinada a Constitui¢do Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

11.14. Ademais, ndo se observa irregularidade no art. 13, § 4°, da LDO 2024, ao permitir que as
reservas de contingéncia sejam classificadas como despesas financeiras ou primarias. Conforme
apresentado pelo Poder Executivo, a existéncia de reservas classificadas como despesa financeira
atende a certos designios orcamentarios e financeiros. A desconformidade se concretiza apenas
quando ndo ¢ prevista, nas reservas de contingéncia, para além das despesas de natureza financeira,
parcela de despesas de natureza primaria, capazes de absorver a ocorréncia de eventuais passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, nos termos do art. 5°, inciso III, da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

11.15. Desse modo, devera ser mantida a ciéncia relacionada a reserva de contingéncia, enderegada
pelo subitem 9.3.2. do Acoérddo 521/2024 — Plenario, Relator Ministro Aroldo Cedraz, tendo em
vista que a alocag¢do da reserva de contingéncia estritamente em despesas financeiras ndo ¢ capaz
de cumprir o que determina a LRF e que a ciéncia ndo se destina a adogdo de providéncias
concretas e imediatas, mas, de forma diversa, a induzir a prevencdo de situagdes futuras analogas.

CONCLUSAO

12. Do exame, ¢ possivel concluir que:
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a) considerando-se que o Codefat possui competéncia para estabelecer o cronograma de pagamento
do abono salarial, que a previsdo orgamentaria € o empenho devem ocorrer no ano do pagamento,
que os restos a pagar devem ser limitados, em respeito ao principio da anualidade, ¢ que a
destinacdo de 30 bilhdes do or¢amento de 2025 para cobrir despesas que serdo pagas apenas em
2026 comprometera a integridade de programas de governo que precisam ser empenhados,
liquidados e pagos em 2025, entende-se que o procedimento de inclusdo das despesas com o abono
salarial na programacao orgamentaria do ano-base + 2, amparado na Resolugcdo Codefat 896/2021,
encontra-se regular;

b) deverd ser mantida a ciéncia relacionada a reserva de contingéncia, enderecada pelo subitem
9.3.2 do Acérdao 521/2024 — Plenario, Relator Ministro Aroldo Cedraz, tendo em vista que a
alocacdo da reserva de contingéncia estritamente em despesas financeiras ndo € capaz de cumprir o
que determina a LRF e que a ciéncia ndo se destina a adogdo de providéncias concretas ¢ imediatas,
mas, de forma diversa, a induzir a prevencao de situagdes futuras andlogas.

12.1. Diante dessas conclusdes, deve ser dado provimento parcial ao recurso.
PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

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

a) conhecer do recurso e, no mérito, dar-lhe provimento parcial para desconstituir o item 9.2 e
respectivos subitens do Acorddo 521/2024-Plenario, Relator Ministro Aroldo Cedraz;

b) informar ao Departamento de Assuntos Extrajudiciais da Consultoria-Geral da Unido, 6rgao da
Advocacia-Geral da Unido, ¢ demais interessados do acérddo a ser proferido, destacando que o
relatério e o voto que o fundamentam podem ser acessados por meio do endereco eletrdnico
www.tcu.gov.br/acordaos.”

O Ministério Publico junto ao TCU, em oitiva regimental, manifestou discordancia parcial

com a unidade instrutora, no parecer transcrito a seguir (peca 223):

“(...)7.  Manifesto minha concordéncia parcial com a proposta de encaminhamento aduzida pela
unidade técnica pelas razdes que passo a expor.

8. Como visto, no subitem 9.2.1 da decisdo recorrida, o Tribunal de Contas da Unido determina ao
Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho e Previdéncia que providenciem dotagdes
orcamentdrias suficientes para as despesas com Abono Salarial relativas aos anos-base de 2020 e
2021, de modo a regularizar as programacoes or¢amentarias desse beneficio, em consondncia com
a legislacdo aplicavel e com os principios or¢amentarios da universalidade e da anualidade,
explicitos no art. 2° da Lei 4.320/1964.

9. A deliberacdo foi motivada por uma significativa mudanga estabelecida pelo Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), a partir da aprovagdo da Resolugao
896/2021, em 23/3/2021, cujo resultado pratico imediato foi a retirada, no curso da tramitacdo da
PLOA 2021, de RS 7.4 bilhoes em despesas obrigatorias destinadas ao Abono Salarial. Isso se deu,
sobretudo, porque os pagamentos relativos ao ano-base 2020, previstos para ocorrer, conforme
regramento anterior, no segundo semestre de 2021 e no primeiro semestre de 2022, passaram, com
a nova resolucdo, a ter previsdo de pagamento apenas em 2022. A referida supressdo se tornou
efetiva porque tais recursos nao foram recompostos por crédito suplementar.

10.Essa nova resolugdo do Codefat, em suma, estabeleceu que o pagamento aos trabalhadores que
fizerem jus ao Abono Salarial seria integralmente realizado no ano-base +2. Na sistematica
imediatamente anterior aquela resolug¢do, o pagamento era realizado, para parte dos trabalhadores,
no segundo semestre do ano-base +1 e, para o restante dos trabalhadores, no primeiro semestre do
ano-base +2.

11.Por meio do subitem 9.2.2 do Acérdao 521/2024-Plenério, o TCU, partindo da mesma premissa
que embasou o subitem 9.2.1 — o desacerto na programagdo de pagamento de beneficios do Abono
Salarial —, intentou evitar a continuidade da sistematica de pagamentos estabelecida pela Resolucao
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896/2021 do Codefat. Para tanto, ordenou ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia a adog¢do de medidas necessarias para que as programacdes orcamentarias relativas ao
Abono Salarial, derivadas do ano-base trabalhado, estejam integralmente previstas na lei
or¢amentaria anual do exercicio imediatamente subsequente (ano-base +1), em consondncia com as
normas aplicaveis a matéria e aos principios or¢amentarios da universalidade e da anualidade,
explicitos no art. 2° da Lei 4.320/1964.

12.Como fundamentam os subitens 9.2.1 e 9.2.2 da decisdo recorrida, interessa compreender a
incidéncia de ambos os principios or¢amentarios e sua importancia na definicdo do conteudo das
determinagdes supracitadas, sobretudo no que diz respeito ao momento orgamentario em que
devem ser incluidas as despesas com o Abono Salarial.

13.A respeito do principio da universalidade, a recorrente apresentou a Nota SEI n°
328/2024/MPO, que traz opinido no sentido de que a sistematica atual atende ao referido principio
‘porque materializa no orgamento obriga¢do ja constituida da Unido, em respeito ao carater
universal que deve possuir a peca orcamentaria’ (pega 188, p. 6).

14.No Brasil, o orgcamento materializa-se, anualmente, numa lei especifica que estima receitas ¢
fixa despesas para um determinado exercicio. Sob tal regramento, as despesas s6 poderdo ser
realizadas caso estejam incorporadas ao respectivo orcamento anual.

15.0 principio da universalidade do orgamento publico, a sua vez, funda-se na premissa de
agasalhar todas as receitas e despesas or¢amentarias dos orgdos, entidades, fundos, fundagdes e
Poderes do governo. O art. 165, § 5° da Constituigdo Federal consagra esse principio, ao
estabelecer que:

Art. 165 (omissis)
§ 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

I- o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

IIl - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagées instituidos
e mantidos pelo Poder Publico.

16.A melhor expressdo legal desse principio estd no art. 2° da Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964, transcrito a seguir:

Art. 2°. A Lei de Orgcamento contera a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econdmica, financeira e programa de trabalho do governo, obedecidos
os principios de unidade, universalidade e anualidade.

17.Para Ana Carolina Squizzato, o principio da universalidade informa aos elaboradores das leis
orcamentdrias da necessidade de que todas as receitas e despesas devam estar previstas na lei
or¢amentaria (Direito Financeiro ¢ Economico, 1* edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Forense; Sao
Paulo: Editora Método, 2013).

18.Lino Martins Silva, por outro lado, destaca que o principio da universalidade ¢ de fundamental
importancia ao estabelecer que todas as receitas e despesas devem constar da Lei Orgamentaria
pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes (Contabilidade Governamental: Um Enfoque
Administrativo da Nova Contabilidade Publica, 8 edi¢do. Sdo Paulo. Atlas, 2009, p. 186).

19.0 renomado jurista José Afonso da Silva assim observa o qudo fundamental ¢ o principio da
universalidade, in verbis:

‘O principio da universalidade foi sempre considerado essencial a uma boa administragao
orcamentaria. Ele se completa com a regra do orcamento bruto, de acordo com a qual as
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parcelas da receita e das despesas devem figurar em bruto o or¢amento, isto é, sem qualquer
deducdo. Realiza-se, pois, o principio da universalidade na exigéncia de que todas as rendas
¢ despesas dos Poderes, fundos, orgdos e entidades da administra¢do direta e indireta sejam
incluidas no orgamento anual geral.” (Curso de Direito Constitucional Positivo, 24* edigao.
Sdo Paulo. Malheiros, 2005, p. 743-744)

20.Como enfatizado pelo Exmo. Ministro Vital do Régo, no Voto condutor do Acoérdao
1.618/2018-TCU-Plenario, o atendimento ao principio da universalidade facilita o planejamento, a
gestdo e o controle da programacdo orcamentaria, sobretudo em razdo da transparéncia ¢ da
exatiddo dos valores. Sendo vejamos:

‘15. A universalidade ¢ o principio pelo qual o or¢amento deve conter todas as receitas e
todas as despesas do Estado. Segundo o professor James Giacomoni, o principio da
universalidade preconiza que:

o or¢amento (uno) deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado. Essa regra
tradicional amplamente aceita pelos tratadistas classicos ¢ considerada indispensavel para o
controle parlamentar sobre as finangas publicas.

(..)

17. A regra preconizada pelo principio da universalidade facilita a administragdo
orcamentaria, além de garantir transparéncia as despesas e receitas estatais, permitindo o
controle da atividade governamental. De outro lado, receitas e despesas ndo previstas no
orgamento mitigam a possibilidade de acompanhamento pela sociedade e pelos 6rgaos de
controle.

(..)

20. Portanto, ¢ possivel dizer que o principio da universalidade tem por finalidade abarcar
todas as ac¢des do Estado, como instrumento de transparéncia e controle de sua atuagdo
facilitando as etapas do processo de planejamento: programacdo, execugdo e controle.’

21.0 principio da universalidade aponta ndo apenas para a inclusao na lei or¢gamentaria de todos os
orgdos e entidades da Administragdo Publica, mas também para a inser¢do de toda e qualquer
despesa e receita. Segundo esse principio, ‘nao ha exclusao, a priori, nem de 6rgaos/entidades nem
de quaisquer receitas ou despesas...” (Roberto Bocaccio Piscitelli ¢ Maria Zulene Farias Timbo,
Contabilidade Publica, 14* ed., Atlas, Sao Paulo, p. 39).

22.Quanto a utilizagdo do principio da universalidade or¢camentaria como fundamento, portanto, o
acordao recorrido ndo merece qualquer reparo ou aperfeicoamento. Neste ponto, reputo apropriado
o posicionamento assumido pela entdo Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag), ao
vislumbrar que, na atual sistematica de pagamento, ocorre a omissdo de despesas ja dimensionadas.
Por sua pertinéncia, destaco o seguinte trecho da instrugdo da Semag:

‘103. De fato, como aponta o ME em sua manifestagdo, as projecoes de despesas com
beneficios previdenciarios podem mudar ao longo do ano, em fung¢do de diversas variaveis
macroecondmicas. Entretanto, o que se contesta na analise realizada a instrug@o preliminar ¢
que o Poder Executivo, conhecendo a projecao existente & época da sangdo da LOA, abril de
2021, optou por manter programagdes or¢amentarias insuficientes ao montante estimado.

104. Neste cenario, verifica-se potencial ofensa material a regra instituida pelos §§ 3°
e 4° do art. 107 do ADCT, que restringe as programagdes orcamentarias primarias da LOA
ao limite maximo de dispéndio que o Teto de Gastos permite para o exercicio. Contendo o
orcamento programagdes de despesas primarias no exato valor-limite estabelecido pela regra
fiscal, mas omitindo parte de despesas obrigatérias dimensionadas nas projecdes, o
cumprimento da regra ¢ meramente formal, ndo atingindo, de fato, os objetivos para os quais
foi concebido.’ (destacamos, pega 127, p. 87)

23. Em consonéncia com a Semag, entendo que a sistematica implementada pela Resolucdo
896/2021 do Codefat ofendeu os principios da universalidade e do orcamento bruto, posto
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que o orcamento deixou de conter despesas programadas em sua totalidade, sem qualquer
tipo de dedugdo, ex vi do art. 4° ¢/c art. 6° da Lei 4.320/1964. A exclusdo de despesas ja
verificadas ou reconhecidas afeta aspectos de transparéncia e exatidao, assim como prejudica
as agoes de controle, de planejamento e de gestdo da programacdo orcamentaria.

24 Em posicionamento que contou com a aquiescéncia do relator a quo (peca 135, p. 8), o
procurador do Parquet de Contas Rodrigo Medeiros de Lima defendeu, ademais, que:

‘Pode-se aventar, também, inobservancia do principio da universalidade orcamentaria (art. 2°
da Lei 4.320/1964), ja que remete, de antemdo (ainda que de forma velada), despesas
previsiveis para créditos adicionais, além da ja mencionada ofensa a transparéncia fiscal.’
(destacamos, peca 132, p. 7)

25.A0 fundamentar as referidas determinagdes no principio da universalidade, a Corte de Contas,
acertadamente, firmou posicionamento de que a auséncia dessas dotagdes violou o principio da
universalidade. Isso porque, deixou de incluir, na lei orgamentaria anual, a totalidade das despesas
com Abono Salarial, valores que deveriam ser pagos aos beneficiarios cujos direitos foram
implementados no exercicio em questao.

26.A omissdo de despesas vinculadas a determinado exercicio de seu projeto de lei orgamentaria
retira do Poder Legislativo a possibilidade de conhecer e controlar determinada espécie de despesa
e, em alguns casos, de examina-la em cotejo com as suas receitas correspondentes. A supressao de
despesas, portanto, impede o Legislativo de examinar e controlar certas rubricas e, ainda, de
deliberar sobre sua inclusdo, exclusdo, diminui¢do ou majoracdo, assim como compromete o
adequado dimensionamento da carga de impostos necessarios para suporta-las.

27.Servindo-se da abalizada opinido de reconhecidos especialistas, James Giacomoni explica como
a aplicagdo do principio da universalidade ¢ importante para a atividade legislativa, especialmente
para fins de controle financeiro e or¢gamentario:

‘Segundo Gaston Jéze, citado por Sant’ Anna e Silva:

Estas duas regras, regra do or¢gamento bruto e regra da universalidade, sdo consideradas, a
justo titulo, como a condicdo essencial do controle financeiro pelas Assembleias. No
momento em que o Parlamento é chamado a votar o imposto ¢ a fixar as despesas que s2o o
seu fundamento e a sua medida, € necessario que o or¢amento lhe apresente a lista de todas
as despesas e de todas as receitas. Nao ha razdo alguma para subtrair uma despesa cuja
legitimidade ele ndo houvesse discutido, o voto do imposto ndo seria dado com pleno
conhecimento de causa.

(..)

De acordo com esse principio, o orgamento (uno) deve conter todas as receitas e despesas do
Estado. Essa regra tradicional, amplamente aceita pelos tratadistas classicos, ¢ considerada
indispensavel para o controle parlamentar sobre as finangas publicas. Segundo Sebastido de
Sant’ Anna e Silva, o principio da universalidade possibilita ao Legislativo:

a) conhecer a priori todas as receita e despesas do governo e dar prévia autorizagao para a
respectiva arrecadacdo e realizacdes;

b) impedir ao Executivo a realizagdo de qualquer operacao de receita e despesa sem prévia
autorizacdo parlamentar;

c) conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo, a fim de
autorizar a cobranca dos tributos estritamente necessarios para atendé-la. (Orgamento
Publico, 18* ed., Atlas, Sao Paulo, p. 60, 61 ¢ 65).

28.0portuno destacar que, na Nota Técnica 12/2021, da lavra de consultores da Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados, com o fim de avaliar a
consisténcia das projecdes e cancelamento de despesas obrigatorias na LOA 2021, foi exarada
opinido no sentido de que:
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‘47. Se a despesa obrigatéria ¢ estimada a menor, fere-se o principio da universalidade do
orgamento, o qual determina que a lei orgamentaria deve contemplar todas as receitas e todas
as despesas (CF, art. 165, § 5° Lei 4.320/64, art. 2°) ¢ o da fidedignidade. Quando
intencional, vicia a motivacao do ato. Diferente ¢ a situagdo em que os elementos conhecidos
permitem concluir a existéncia de erro (ou omissao) na proposta. Aqui, a motivagdo do ato
do gestor ou do legislador é a de corrigir as dotacdes, tanto que ressalvada nos regimentos e
regulamentos, premissa a ser obedecida, sob pena de desvio de finalidade.” (v.
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/202 1/nota-

tecnica_12 2021 projecoes-e-cancelamento-de-despesas-obrigatorias-dia-30-mar_final,
disponivel em 14/11/2024)

29.Por essas razodes, entendo que as determinagdes contidas nos subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acoérdao
521/2024-TCU-Plenario estdao adequadamente fundamentadas no principio da universalidade.

30.0s subitens 9.2.1 ¢ 9.2.2 da decisdo combatida indicam como fundamento, também, o principio
da anualidade, sendo esse objeto de interpretacdo e fonte de argumentacdo para a recorrente. Para
exame mais aprofundado sobre a indicag@o do principio da anualidade como base para as referidas
determinagdes, faz-se necessaria a analise de temas e assuntos que o tangenciam ou tratam das
consequéncias das deliberacdes.

31.0 principio da anualidade or¢amentaria ¢ um principio cldssico, de origem inglesa, também
conhecido como Principio da Periodicidade, que estabelece que o orgamento publico (estimativas
da receita e fixacdo da despesa) deve ser elaborado por um determinado periodo, podendo coincidir
ou ndo com o ano civil. No Brasil, vigora a regra mais comum, ou seja, a do ano orgamentario que
coincide com o ano civil, conforme Lei 4.320/1964:

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

32.0 principio da anualidade também esta previsto no art. 2° da Lei 4.320/1964 e nos arts. 165,
inciso III, e 167, inciso I, da Constituicao Federal. Assim, o Poder Executivo deve, periodicamente,
solicitar ao Parlamento autorizagdo para a realizacdo de gastos, administragdo de receitas e
cobranca de tributos.

33.Sobre o principio da anualidade, José Afonso da Silva destaca sua importincia sob diversos
angulos da atividade governamental (Curso de Direito Constitucional Positivo, 24* edi¢do. Sao
Paulo. Malheiros, 2005, p. 741):

‘O orgamento ¢ previsdo, programagao de atividades e projetos a serem realizados no futuro.
Como tal, supde a periodicidade, que tem interesse:

a) do ponto de vista politico, por conceder ao Congresso Nacional a oportunidade de intervir
periodicamente na atividade financeira, quer aprovando a proposta de orcamento para o
periodo seguinte, quer fiscalizando a administragdo financeira do governo e tomando-lhe
contas;

b) do ponto de vista financeiro, porque marca um periodo durante o qual se efetuam a
arrecadagdo e a contabilizacdo dos ingressos e se comprometem as despesas autorizadas,
encerrando as contas publicas em determinado momento;

¢) do ponto de vista econdmico, para o fim de influir nas flutuagdes dos ciclos econdmicos.’

34.Ao fundamentar as determinagdes contestadas no principio da anualidade, o Plenario do TCU,
acompanhando o Voto condutor do Exmo. Ministro-Relator Aroldo Cedraz, aquiesceu ao
posicionamento externado pela entdo Secretaria de Macroavaliagdo Governamental, no sentido de
que, ao fim do exercicio, ‘a Unido possui obrigacdo constituida com um conjunto de trabalhadores
em lhes prover o Abono Salarial, pelo fato ja decorrido e irreversivel de terem laborado sob
determinadas condi¢des naquele ano’ (pega 127, p. 46).

35.Nesse ponto, esclareco que o posicionamento da Semag se alinhou ao entendimento da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) manifestado no relatorio de auditoria concernente as contas
do Fundo de Amparo ao Trabalhador de 2020 (pega 58). Contudo, a analise da CGU recaiu sobre a
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sistematica de pagamento anterior a implementada pela Resolugdo Codefat 896/2021, a qual previa
0 pagamento no ano-base +1 (para parte dos beneficidrios) e ano-base +2 (para a outra parte dos
beneficiarios).

36.Abro aqui parénteses para destacar em que contexto o relatério da CGU foi elaborado. Até o
exercicio de 2014, o Abono Salarial era pago integralmente no ano subsequente ao laborado pelos
trabalhadores. A alteragdo veio com a Resolugdo 748/2015 do Codefat, que alterou para ano-base
+1 e ano-base +2. Essa sistematica, com quitac@o de parte das obrigacdes no ano-base +1 e parte no
ano-base +2, vigorou de 2015 até 2021, quando houve nova alteragdo, com a edi¢do da Resolugdo
Codefat 896/2021. Portanto, o parecer da CGU critica a sistematica regulada pela Resolucao
748/2015.

37.Como bem ressaltou a unidade instrutiva, a CGU indicou, como irregularidade, o fato de a
despesa de um determinado exercicio estar sendo custeada com receitas do or¢amento do exercicio
seguinte, em desrespeito ao principio da anualidade. Inclusive, sugeriu que a correta técnica
orcamentaria deveria contemplar a inscrigdo em Restos a Pagar da despesa que ndo pudesse ser
paga durante o exercicio vigente.

38.Em consequéncia, a CGU, em seu relatdrio, acabou por exarar recomendagdo no seguinte
sentido (pega 58, p. 38):

‘Atualizar as rotinas de execugdo contabil e orgcamentaria do Abono Salarial de modo que
seja atendido o principio da anualidade orgcamentaria, considerando, dentro outros, os
seguintes aspectos: (i) realizagdo dos empenhos do exercicio corrente com base no processo
de apuragdo da RAIS relativa ao exercicio anterior; (ii) inscricdo em restos a pagar
processados dos valores a serem pagos no exercicio seguinte, de acordo com o cronograma
estabelecido em Resolucdo do Codefat; (iii) realizagdao da baixa das obrigagdes patrimoniais
registradas em decorréncia do regime de competéncia, de modo a evitar a dupla contagem
das obrigacdes.’ (destacamos)

39.Claro esta que o mesmo entendimento e recomendagdo, com ainda maior propriedade, serviriam
para a situacdo inaugurada pela Resolucdo Codefat 896/2021, visto que essa norma estabeleceu um
descompasso ainda maior entre as datas de implementacdo dos direitos e as datas de pagamento.
Outrossim, com essa resolugdo, ainda mais flagrante se tornou o fato de que determinadas despesas
estariam sendo custeadas por receitas de outro exercicio. Para dirimir ou minorar tal
incompatibilidade, a CGU, como visto, recomendou que a despesa deve ser empenhada no
exercicio subsequente ao laborado pelo trabalhador (ano-base +1), diante da disponibilizagdo dos
dados da Rais relativos ao exercicio trabalhado (ano-base).

40.Considerando as ponderacdes da CGU e outras analises sobre o tema da anualidade, a Semag
firmou entendimento contrario a tese de que o pagamento deve determinar a programagdo
or¢amentaria da despesa, argumentando que essa interpretacdo subverte toda a ldgica da realizacao
de despesas, consagrada em diversos normativos, tais como a Lei 4.320/1964, o Decreto
93.872/1986 ¢ a LC 101/2000.

41.A recorrente, no que diz respeito ao atendimento ao principio da anualidade, reproduz pareceres
que ecoam o entendimento de alguns 6rgaos da Administragdo Publica no sentido da regularidade
da programagao or¢amentaria derivada da novel normatizagao efetivada pelo Codefat.

42.Destaca que, conforme a Nota Técnica SEI 939/2024/MF, da Secretaria do Tesouro Nacional, ‘o
principio da anualidade orcamentaria ndo deve ser confundido com o da competéncia contdbil. Sao
as normas de contabilidade publica que impdem a observancia do regime de competéncia para o
registro do passivo da Unido, e ndo as normas orgamentarias’ (pega 184, p. 10).

43.Nesse contexto, argumenta a recorrente que a contabilidade patrimonial exige que a apropriagao
de despesas ocorra no ato de reconhecimento do direito do trabalhador ao beneficio, porém a
apropriacdo de despesas de carater obrigatério continuado nas leis or¢amentarias anuais deve
observar as normas de instituicdo dessas despesas, bem como o cronograma para seu pagamento.
Por essa razdo, atenderia ao principio da anualidade a previsdo de que as despesas sejam
orcamentadas e executadas no exercicio previsto para o pagamento dos beneficios.
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44 No mesmo sentido, a Nota SEI 250/2021/CGAO/PGACFFS/PGFN-ME, elaborada pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, defende que ‘independentemente de qual seja o periodo
de aquisi¢do do direito e os prazos para a efetivagdo dos registros contabeis, as despesas somente
devem ser orcamentadas e executadas no exercicio previsto para o pagamento dos beneficios’ (peca
184, p. 11). A PGFN buscou demonstrar que sua tese atende ao principio da anualidade
orgamentaria, eis que as receitas devem ser estimadas e as despesas orcamentadas no exercicio
especifico em que estejam previstos, respectivamente, a arrecadagdo e o pagamento (peca 184, p.
11).

45.Portanto, a partir de argumentos constantes em alguns pareceres técnico e juridicos, a recorrente
sustenta que, justamente por forca do principio da anualidade, a lei orcamentaria somente pode
veicular autorizagdo para despesas que devam ser executadas durante sua vigéncia (peca 184, p.
15).

46.Em sua instrugdo, a AudRecursos ndo se aprofunda no cotejo ¢ na analise da incidéncia dos
principios da competéncia contabil e da anualidade orcamentaria, entretanto argumenta que o
orcamento € anual e, por isso, deve contemplar a previsdo de despesas que ocorram dentro do
exercicio financeiro a que se destina. Para a unidade técnica, em suma, a previsao or¢gamentaria € o
empenho devem ocorrer no ano do pagamento, conforme previsto na Resolucdo 896/2021 do
Codefat, algo que atenderia ao principio da anualidade e restringiria o volume de recursos em
restos a pagar.

47.Com as devidas vénias, entendo que os argumentos recursais ndo merecem prosperar.

48.Antes mesmo de aprofundar a questdo relacionada ao exercicio orcamentario a que deva
pertencer as despesas com o Abono Salarial, manifesto opinido de que, com supedaneo no principio
da anualidade, foi acertada a determinacdo exarada pelo Plendrio do Tribunal de Contas da Unido.

49.Nessa mesma linha, tenho por correta a posi¢do externada pela CGU quando da emissdo do
relatorio das contas anuais do FAT de 2020, no sentido de que o pagamento nao deve determinar o
exercicio a que corresponde a despesa. Desse modo, a sistematica de pagamento aos beneficiarios
ndo deve orientar a inclusdo de despesas no or¢amento de determinado exercicio.

50.0 critério baseado nas agendas de pagamento delineadas por normas regulamentares do Codefat
subverte o principio da anualidade, inclusive porque desconsidera critérios relacionados ao
momento de implementagdo e reconhecimento do direito do trabalhador. Por outras palavras, em
respeito ao principio da anualidade, a Administragdo Publica deve vincular as despesas com o
Abono Salarial ao exercicio orgamentario no qual o beneficiario teve o seu direito implementado e
reconhecido, ndo ao exercicio discricionariamente indicado pela resolugdo regulamentar.

51.Como bem destacou a Semag, o Abono Salarial deve ser pago anualmente, sendo obrigagdo que
nasce para a Unido a cada ano. Numa situag@o idealmente perfeita, o pagamento deveria ocorrer no
exercicio em que o direito subjetivo se aperfeicoa. Todavia, sendo impossivel o reconhecimento do
direito subjetivo do trabalhador dentro do prdprio exercicio financeiro em que ocorreu o fato
gerador, a interpretacdo que melhor atende aos principios da anualidade e da universalidade ¢
aquela que admite que tais despesas estejam previstas na lei or¢amentdria do exercicio
imediatamente subsequente.

52.De fato, inexiste viabilidade pratica para que o Estado efetive o pagamento do Abono Salarial
tdo logo o direito esteja implementado. Sem embargo, do ponto de vista or¢amentario, ndo se
vislumbra razdo para que a inclusdo na lei orcamentaria ultrapasse o exercicio seguinte ao da
implementagédo do direito pelo trabalhador (ano-base +1).

53.Quanto ao argumento de que o principio da anualidade orcamentaria ndo deve ser confundido
com o da competéncia contabil, faz-se necessario um exame mais abrangente da legitimidade das
regras implementadas pela Resolugdo 896/2021 do Codefat.

54.Para fins de contabilidade publica, ndo existe divida de que, uma vez satisfeitos os requisitos
para percepcao do Abono Salarial, surge a obrigacdo de pagar o Abono em favor dos trabalhadores.
Nao se questiona, ademais, que sdo as normas de contabilidade ptblica que impdem a observancia
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do regime de competéncia para o registro das despesas.

55.A propria Semag posicionou-se no sentido de que, do ponto de vista patrimonial, a questdo
estava resolvida, porquanto o fato gerador da despesa corresponderia ao proprio ano-base
trabalhado. A mesma unidade técnica destacou, porém, que sob a Otica or¢amentaria, pertenceriam
a outro exercicio financeiro as despesas com o Abono Salarial (pega 108, p. 42). Essa diferenciacao
entre os regimes de apropriagdo contabil e orcamentaria foi plenamente evidenciada.

56.0 questionamento, por parte da Corte de Contas, quanto ao contedo e a sistematica de
pagamentos regulamentados pela Resolugdo 896/2021 do Codefat ndo se baseou no alargamento do
principio da competéncia para que alcance o procedimento de elaboracdo do orcamento. Tampouco
esse questionamento se valeu da regra de competéncia para demonstrar o desrespeito ao principio
da anualidade.

57.0 entendimento sedimentado na decisdo ora recorrida revela, apenas, que a regra do ‘ano-base
+1° melhor se adequa ao principio da anualidade, inclusive porque materializa no orgamento
obrigacdo ja constituida para a Unido. Nao se mostra impraticavel ou inadequado o pagamento do
Abono Salarial no exercicio subsequente ao de aquisicio do direito. Essa foi, inclusive, a
sistematica adotada até bem recentemente. Afigura-se natural, portanto, que se atribua ao exercicio
or¢amentario os créditos necessarios ao custeio das despesas com o Abono Salarial cujos requisitos
foram implementados no ano-base imediatamente anterior.

58.Por essas razoes, entendo que as determinac¢des contidas nos subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acorddo
521/2024-TCU-Plenério estdo adequadamente fundamentadas na melhor interpretacdo ao principio
da anualidade.

59.Afigura-se oportuno, ademais, ponderar quanto aos limites de legitimidade do Codefat para
dispor sobre matéria dessa natureza. Nessa esteira, parece-me ponderada a manifestacdo da Semag
(peca 108, p. 38) de ser duvidosa a possibilidade de uma resolugdo do Codefat ter a capacidade de
alterar a condu¢@o orcamentaria e financeira da Unido, posto que estas se guiam por legislacdo e
principios proprios, alguns, inclusive, de assento constitucional.

60.0 tema foi trazido a baila pelo recurso sub examine, tendo a recorrente sustentado competir ao
Codefat, na qualidade de gestor do FAT, aprovar o Plano de Trabalho Anual e o or¢amento relativo
ao Abono Salarial.

61.A AudRecursos, conquanto reconhecendo que ao Codefat ndo compete estabelecer regras
or¢amentarias, entendeu que esse colegiado possui competéncia ampla no que concerne: a gestdo
dos recursos do FAT; a execugdo do Plano de Trabalho Anual do Programa do Seguro-Desemprego
e do Abono Salarial e seus respectivos orcamentos; e, além de muitas outras, a regulamentacdo dos
dispositivos da Lei 7.998/1990, que dispds sobre o Programa do Seguro-Desemprego, o Abono
Salarial e instituiu o0 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

62.E de se admitir que o Codefat tem ampla legitimidade para regulamentar assuntos relacionados
a gestdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador, conforme dita a Lei 7.998/1990. Néo obstante, é de
se questionar se uma deliberagdo do Codefat — a exemplo da aprovagao da Resolucdo 896/2021 —
poderia ter o efeito de regular situagdes juridicas afetas, s.m.j., ao Congresso Nacional ¢ a
Presidéncia da Republica.

63.Com efeito, dispor sobre tdo relevante aspecto do processo decisorio orgamentario, ao que me
parece, extrapola os limites da legitimidade conferida ao Codefat, haja vista a importancia
financeira, econdmica e social da matéria. Como visto, a postergagdo da inclusdo de despesas com
o Abono Salarial no projeto de lei orcamentaria pode significar desrespeito aos principios da
universalidade e da anualidade, trazendo, entre outras consequéncias, a impossibilidade de o Poder
Legislativo controlar e deliberar sobre tais despesas, dada a retirada do assunto do seu escrutinio.

64.Assim se deu com o Abono Salarial, cuja regra do ‘ano-base +1° deixou de ser utilizada, mesmo
diante da evidente possibilidade de se estimar as despesas para pagamento no ano seguinte ao da
implementacao do direito. Tal decisdo ndo apenas desequilibra o sistema de freios e contrapesos —
posto que aos parlamentares ndo € disponibilizada a oportunidade de deliberar sobre o assunto —,
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mas também compromete, a0 que me parece, a seguranga juridica.

65.A recorrente destaca que os procedimentos operacionais de identificacdo e habilitacdo dos
beneficiarios do Abono Salarial sdo complexos e envolvem grande quantidade de informagdes.
Assevera que esse rito deve ser realizado de modo a garantir consisténcia e validade aos dados
utilizados, de modo a evitar concessdes indevidas. Todo esse volume de dados justificaria os prazos
estabelecidos pelo Codefat.

66.Conforme expde a recorrente, uma vez reconhecido o passivo, o plano de trabalho anual do
Abono Salarial e o respectivo orcamento ainda devem ser aprovados pelo Codefat para,
posteriormente, integrar os Or¢camentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

67.A recorrente sustenta que ‘a postergagdo do prazo para pagamento do beneficio traz mais
seguranga a Administracdo Publica, razdo pela qual a proposta de lei orcamentaria contemplaria o
referido gasto publico ndo por estimativa, mas por valor definido’ (peca 184, p. 16). Alega que,
segundo o Codefat, ha consenso entre os Orgdos envolvidos de que a sistematica atual é mais
efetiva para evitar pagamentos indevidos, embora seja mais demorada que a anterior (peca 184, p.
16). Argumenta que o langamento de valores por estimativa estaria em desacordo com a tese de que
as despesas devem ser incluidas na pega orcamentaria no exercicio em que os beneficios se tornam
exigiveis.

68.A AudRecursos, por sua vez, considerando o volume de dados a serem processados, os diversos
atores do processo e os riscos associados aos pagamentos, que dificilmente serdo recuperados, em
caso de posterior constatacdo da sua impropriedade, entende ser razoavel o prazo estabelecido pela
Resolucao 896/2021 e por necessarios os aprimoramentos dos controles.

69.Entendo ndo assistir razdo a recorrente no que tange a impossibilidade ‘técnica’ de se processar
0s pagamentos em prazo inferior ao disposto na Resolucdo 896/2021. Como dito, num passado
recente, precisamente até 2015, os pagamentos eram realizados na sistematica do ‘ano-base +1°, eis
que se mostrava possivel e factivel proceder aos desembolsos nesse prazo. Com a implementagdo
de melhorias no controle e com os avangos tecnologicos, inclusive com a utilizagdo do eSocial,
deveria haver maior celeridade e seguranga no procedimento de reconhecimento dos direitos dos
trabalhadores. Sendo assim, ¢ de se supor que ndo existe impossibilidade pratica real de aplicagao
da regra ‘ano-base +1°.

70.Em reforco a esse entendimento, destaco que a CGU, no relatério de auditoria referente as
contas do exercicio de 2020 do Fundo de Amparo ao Trabalhador (pega 58), apontou
inconformidade na execu¢do orgamentaria do Abono Salarial. Ao final, propds a realizagdo dos
empenhos do exercicio corrente com base no processo de apuragdo da RAIS relativa ao exercicio
anterior. Em suma, a recomendacdo da CGU era a de que a despesa deveria ser empenhada no
exercicio subsequente ao laborado pelo trabalhador (ano-base +1), diante da disponibilizagdo dos
dados da RAIS relativos ao exercicio trabalhado (ano-base).

71.Relativamente a possibilidade de se elaborar uma estimativa das despesas com o Abono
Salarial, algo que facilitaria a inclusdio na LOA do ‘ano-base +1°, a entdo Semag trouxe
importantes esclarecimentos, vejamos:

265. Neste cenario, impende ainda destacar que as despesas com o Abono Salarial
sdo factiveis de serem estimadas com bastante antecedéncia. Tal fato pode ser demonstrado
na Nota Técnica SEI 13215/2021/ME (peca 83), que apresenta a estimativa de dispéndios
com o beneficio até o ano de 2024. Desse modo, a obrigacdo de incluir na LOA do ano
base+1 os créditos orcamentarios suficientes as despesas decorrentes do ano-base trabalhado
para fins do Abono Salarial ndo representa a imposi¢do de qualquer dificuldade adicional aos
gestores desta Politica Publica.’

72.Em suma, o posicionamento da Semag, que contou com a anuéncia do Plenario da Corte de
Contas, ¢ no sentido de que, embora ndo seja possivel a realizagdo do pagamento no exercicio em
que o trabalhador implementa as condig¢des para tanto, isso pode ser efetivado no exercicio
seguinte, ainda que seja necessario estimar seus valores.
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73.A meu ver, em situacOes diversas, a estimativa orcamentaria da despesa se mostra o caminho
mais conveniente, ou, até mesmo, a Unica op¢do para que o gasto seja realizado. Sdo exemplos
tipicos de despesas orgamentarias estimadas: a aquisi¢do de bens de consumo e materiais, cujos
precos podem flutuar; o pagamento de juros da divida publica, que levam em conta a taxa de juros
vigente; as despesas com transporte escolar, que podem variar de acordo com o nimero de alunos
atendidos; os salarios e vencimentos dos servidores publicos, que variam em razdo de multiplos
fatores.

74.No caso do Abono Salarial, ainda que os valores incluidos na LOA do ‘ano-base +1’ fosse
resultado de estimativa, haveria tempo para que, até a data prevista para pagamento, fosse
reconhecido o direito do trabalhador, evitando-se pagamentos indevidos. Assim como tantas outras
despesas, as do Abono Salarial podem ser estimadas para fins de inclusdo na lei orgamentaria
anual. Oportuno destacar que até mesmo o empenho pode ser efetuado por estimativa, quando
desconhecido o valor exato da despesa no momento de sua realizagdo (art. 60, § 2° da Lei
4.320/1964).

75.No entendimento da recorrente, o cumprimento dos subitens 9.2.1 € 9.2.2 do Acordado 521/2024-
TCU-Plenéario levara a inscri¢do em restos a pagar, tendo em conta o tempo necessario para o
processamento das declaragcdes dos empregadores na Relagdo Anual de Informagdes Sociais —
RAIS (pega 184, p. 18). A recorrente cita trechos do Voto condutor do Acordao 130/2021-TCU-
Plenario, bem como o Acdrdao 2.823/2015-TCU-Plendario, que, em sua opinido, evidenciam a
preocupagao do TCU com a excessiva inscricdo em restos a pagar.

76.A recorrente alega que a decisdo recorrida teria como consequéncia a inscricdo de vultosos
recursos em restos a pagar, algo que desrespeita os principios da anualidade or¢camentaria ¢ a
gestao fiscal responsavel. Nesse contexto, citando trecho da Nota SEI 328/2024/MPO da Secretaria
de Orcamento Federal, defende que a inclusdo de uma s6 vez de despesas referentes ao exercicio
imediatamente anterior, concomitante as despesas previstas na sistematica corrente de pagamento
dos beneficios, conforme a Resolucado CODEFAT 896/2021, acarretara a inscri¢do vultosa em
restos a pagar. Tal medida, pois, ofenderia os referidos principios e estaria em desacordo com
decisdes da propria Corte de Contas.

77. A recorrente também cita trecho da Nota SAJ n°® 38/2024/SAECO/SAJ/CC/PR da Casa Civil da
Presidéncia da Republica que, em sintese, alega que, uma vez reconhecidas as despesas no ‘ano-
base +1°, caso sejam inscritas em restos a pagar, isso ensejaria a execugdo orcamentaria de forma
insatisfatoria. A mesma nota sustenta que o proprio TCU reconhece que a excessiva inscri¢do em
restos a pagar afetaria o principio da anualidade or¢gamentaria (peca 184, p. 17).

78. Ao discorrer sobre o assunto, a AudRecursos, inicialmente, traz algumas consideragdes sobre as
regras para empenho dispostas na Lei 4.320/1964. Em sua instrugdo, esclarece que ‘se o empenho ¢
ato que cria obrigagdo de pagamento, entende-se que se deve empenhar no ano em que se deve
pagar. Assim, o empenho de quaisquer despesas, inclusive com o abono salarial, deve ocorrer no
ano do seu pagamento’ (peca 219, p. 9). Noutro momento, afirma que ‘... como o empenho deve
ocorrer no ano do pagamento, a previsdo orcamentaria, condicdo necessaria a realizagdo do
empenho, também deve ocorrer no ano do pagamento’ (pega 219, p. 10).

79. Tal explanacdo precedeu argumento no sentido de que a inscrigdo em restos a pagar
processados e ndo processados ¢ medida de excegdo, a ser tomada nos casos em que nao foi
possivel liquidar e pagar a despesa dentro do exercicio. Nesse sentido, a AudRecursos sustenta que
ndo atende ‘ao principio da anualidade prever despesas em seus orcamentos que, consabidamente,
destinam-se a outros exercicios e, irrefragavelmente, serdo inscritas em restos a pagar.’” (peca 219,
p- 10)

80. Percebo que a argumentacdo expendida pela AudRecursos estd apoiada, inclusive, na
interpretagdo de normas de natureza financeira contidas na Lei 4.320/1964. Importante
compreender que o empenho ¢ tdo somente uma consequéncia da existéncia de créditos
or¢amentarios especificos para a despesa. Nao pode ser critério para inclusdo de despesas no
or¢amento, embora seja condi¢do para a efetivagdo do pagamento da despesa (art. 60 da Lei
4.320/1964).

24

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77438010.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.649/2021-0

81. Especificamente no que diz respeito a possivel inscricdo em restos a pagar, a Semag nao
afirmou que as despesas com Abono Salarial na regra ‘ano-base +1’° seriam totalmente ou
substancialmente inscritas na mesma rubrica. E bem verdade que sugeriu que, em determinadas
circunstancias, haveria a possibilidade de tais despesas serem empenhadas, mas ndo pagas em
determinado exercicio, restando a liquidagdo e o pagamento para o exercicio seguinte, algo que
levaria a inscrigdo em restos a pagar. Tal explanacdo, ao que me parece, se dirigia a situagdes
excepcionais, eis que a sistematica ‘ano-base +1°, de regra, permitiria a efetivacdo da liquidagdo e
pagamento dentro do exercicio previsto.

82. De toda sorte, uma vez configurado que a programagao de pagamentos do Abono Salarial deve
seguir a regra ordenada na decisdo recorrida, uma possivel inscri¢do de vultosos valores em restos a
pagar nao seria uma consequéncia desejavel. Sem embargo, seria o Poder Executivo, num primeiro
momento, o responsavel pela adog¢do de providéncias sanecadoras e de aperfeicoamento e
otimizacdo dos controles e dos processos, de modo a permitir a realizagdo de todas as fases da
despesa dentro do exercicio em que fora orgamentariamente prevista.

83. Em sua pega recursal, a Unido alega que, ndo obstante a controvérsia sobre o momento da
inclusdo das despesas no orcamento, nenhum beneficio deixou de ser pago aos trabalhadores, eis
que nenhum trabalhador que atendeu aos critérios legais perdeu o direito de receber o beneficio do
Abono Salarial.

84. De fato, considerando a regra implementada pela Resolugcdo 896/2021 do Codefat, ndo ha relato
de ndo recebimento por parte dos trabalhadores que implementaram as condigdes para o
recebimento do beneficio. Entretanto, a postergacdo do pagamento do Abono Salarial, em analise
superficial, traz consequéncias desfavoraveis para trabalhadores e para a Unido.

85. E razoavel compreender que, do ponto de vista do trabalhador, por variados motivos, inclusive
os de ordem financeira, a postergagdo do pagamento pode ser prejudicial. Do ponto de vista da
Administracdo Publica, algo que deve ser considerado nessa protelacdo do pagamento € o fato de
que, em razdo dos sucessivos reajustes do salariominimo, ocorreria um evidente aumento no
montante das despesas com o Abono Salarial.

86. A recorrente, citando trecho da Nota Técnica SEI n° 1674/2024/MTE, do Ministério do
Trabalho e Emprego, argumenta que o cumprimento da decisdo da Corte de Contas implicaria na
necessidade de abertura de espago orgamentario de mais de R$ 30 bilhdes (trinta bilhdes de reais) e
que a incorporacdo de gasto tdo expressivo em despesas primdrias obrigatérias ensejara a
compressdo de despesas primarias discriciondrias, ocasionando efeitos colaterais significativos,
como o aumento da divida publica e o comprometimento da credibilidade fiscal (pega 184, p. 16).

87. A meu ver, o Tribunal de Contas da Unido tem o dever de examinar e julgar questdes que
digam respeito aos aspectos de legalidade, legitimidade e economicidade da gestao publica federal,
mas nao lhe cabe discutir solugdes para problemas que ndo se inserem em sua esfera de
competéncia. A necessidade ou ndo de abertura de crédito or¢amentario, neste caso, ¢ questdo que
deve ser decidida em conjunto pelos Poderes Executivo e Legislativo.

88. Durante o processo legislativo para a elaboracdo e tramitacdo da lei orcamentaria do exercicio
de 2021, houve supressao de crédito para o Abono Salarial, ndo havendo qualquer iniciativa para
essa recomposicao por parte do Poder Executivo. Sendo assim, ndo me parece lidima a pretensdo
de que recaia sobre a Corte de Contas a responsabilidade por eventual compressao de despesas
primarias discriciondrias. As acdes dos Poderes Legislativo e Executivo levaram a tal situagdo, ndo
cabendo ao TCU sequer indicar solugdes para o problema.

89. Para melhor compreensdo das verdadeiras causas da atual sistematica de pagamento do Abono
Salarial, parece-me oportuno buscar compreender as circunstincias em que foi expedida a
Resolucdo 896/2021 do Codefat, bem como algumas de normas que a antecederam. Como ja foi
dito, entre 2015 e 2020, a sistematica de pagamento do Abono Salarial consistia em verificar o
direito do trabalhador ao recebimento do Abono no ano imediatamente subsequente ao ano-base
trabalhado (ano-base +1), sendo o efetivo pagamento realizado para parte dos trabalhadores no
segundo semestre do ano-base +1 e, para a parte restante dos trabalhadores, no primeiro semestre
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do ano-base +2. Essa sistematica estava disciplinada na Resolucao 748/2015 do Codefat.

90. Sirvo-me dos esclarecimentos contidos na instrugdo da Semag a peca 108, p. 33, para constatar
a auséncia de previsdao na LOA de créditos orcamentarios em montante suficiente para o pagamento
do Abono Salarial ainda no exercicio de 2015, obrigacdes essas que diziam respeito aos
trabalhadores que implementaram condigdes para seu recebimento em 2014. Essa informagdo ficou
explicita na ata da reunido do Codefat que aprovou a Resolucdo 748/2015 (131* Reunido Ordinaria
(peca 100, p. 12)), in verbis:

‘O Conselheiro Titular Representante do MF, Sr. Marcus Pereira Aucélio, lembrou que o
calendario do Abono abrangia um periodo de 12 (meses), assim, argumentou que a proposta
apresentada ndo afrontava nenhuma legislagdo. Justificou, ainda, que houve significativo
crescimento no nimero de beneficiarios nos ultimos onze anos e, atualmente, o gasto médio
mensal com o pagamento do beneficio era de RS 3,6 bilhdes, em contrapartida, as receitas da
arrecadagdo PIS/PASEP (principal fonte de recursos do Abono Salarial) haviam diminuido
significativamente. Afirmou, ainda, que o orcamento previsto para o custeio do Abono, em
2015, era de R$10 bilhdes, ou seja, quantia insuficiente para realizar a totalidade dos
pagamentos no referido exercicio. Asseverou que, de acordo com a Lei n® 4.320/1964, o
empenho da despesa ndo poderia exceder o limite de crédito e, segundo a Lei Complementar
n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a geracdo de despesas ndo previstas no
orgamento seria considerada nao autorizada ou irregular ao patrimonio publico. Sendo assim,
ponderou sobre a necessidade de se adequar o fluxo de pagamento do Abono Salarial, haja
vista o orcamento disposto no FAT. Entdo, manifestou-se favoravel a proposta de calendario
conforme apresentada. (destacamos)’

91. Outros trechos da referida Ata evidenciam que a mudanca no calendéario de pagamento do
Abono Salarial (de ‘ano-base +1° para ‘ano-base +1 e ano-base +2°) tinha como motivagdo a
auséncia de dotagdo or¢amentaria. Tal posicionamento gerou manifestagdes contrarias de
representantes da classe trabalhadora:

‘O Conselheiro Titular Representante da CNS-Servigos, Sr. Luigi Nese, arrazoou que a
aprovacdo da medida, mais uma vez, prejudicaria a classe trabalhadora. Mencionou,
também, que a entrada desses recursos ainda no exercicio de 2015 beneficiaria a economia...
O Conselheiro Representante da CTB arrazoou que... as recentes medidas adotadas pelo
Governo, a exemplo da [edicdo da] MP n°® 665/2014, além de prejudicar a classe da
sociedade menos favorecida, visavam apenas ao ajuste fiscal sem considerar o impacto
social, assim como era pretendido com o pagamento do Abono Salarial... O Conselheiro
Representante da For¢a Sindical destacou que, ano apds ano, os trabalhadores perdiam
direitos importantes. Lembrou que a Bancada dos Trabalhadores havia proposto para o
orcamento de 2015 o montante de R$19,9 bilhGes, contudo, inadequadamente, a quantia
aprovada foi de R$10,1 bilhdes. (destaque nosso)’

92. Constata-se, pois, que a mudanca promovida na sistematica de pagamento, ja em 2015, tinha
como causa a necessidade de se fazer um ajuste fiscal, dada a auséncia de recursos suficientes no
or¢amento para custear o Abono Salarial. Num contexto semelhante, em 23/3/2021, o Codefat
aprovou a Resolucdo 896/2021, que fixou novos procedimentos operacionais relativos ao Abono
Salarial e aprovou a regra do ‘ano-base +2°.

93. Na Ata da 71? Reunido Extraordinaria do Codefat, que aprovou a Resolugao 896/2021, alguns
conselheiros manifestaram preocupagdo com o prejuizo causado aos trabalhadores, bem como
quanto a eventual ilegalidade da alteragdo do calendario de pagamentos. Em diversas
manifestacdes, ndo obstante o possivel prejuizo causado aos trabalhadores, restou claro que a
mudanga visava resolver problema concernente a auséncia de recursos orgamentarios. Vejamos
alguns trechos:

a) o ‘Conselheiro Titular Representante da CUT... propds que o pagamento do abono, no exercicio
de 2022, fosse efetuado integralmente no primeiro semestre do referido ano, visando minimizar
prejuizo aos trabalhadores’;

26

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 77438010.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 012.649/2021-0

b) o ‘Secretario-Executivo do CODEFAT esclareceu que nao haveria como garantir o pagamento
do abono dentro do primeiro semestre de um exercicio, pois isso dependeria do ingresso de
recursos (receitas), ressaltando que poderiam ser envidados esforgos visando encurtar o periodo de
pagamento’;

c) o ‘Conselheiro Titular da Forga Sindical... registrou que seria muito dificil explicar para os
trabalhadores que estavam na expectativa de receber o abono no segundo semestre de 2021, que o
pagamento seria transferido para o exercicio de 2022, ressaltando que isso geraria, inclusive,
desgaste para o proprio governo’.

94. Sob a otica dos representantes dos trabalhadores, as alteragdes periddicas nos calendarios de
pagamento do Abono Salarial — nomeadamente as alteragdes efetuadas em 2015 e 2021, que
promoveram a postergacdo de parcela substancial dos pagamentos —, constituem, ao menos
potencialmente, causa de insegurancga juridica, de insatisfacdo e de prejuizo ao planejamento do
orcamento familiar.

95.Nota-se que em 2021, ndo obstante a existéncia de outras justificativas, a exemplo do que
ocorreu em 2015, a alteragdo no calendario de pagamento do Abono Salarial, ao que parece, teve
como motivo primordial a auséncia de créditos orgamentarios suficientes para suportar a
sistematica entdo vigente.

96. Em que pese a mudanga nos controles e as justificativas relacionadas as medidas para evitar
fraudes e pagamentos indevidos, a auséncia de crédito or¢amentario, aparentemente, foi a principal
causa das mudangas ocorridas no calendario de pagamento do beneficio. Nesse contexto, perdem
peso as justificativas baseadas nas dificuldades para o processamento dos dados ou na adogdo de
medidas para evitar fraudes.

97. Destarte, as alegagdes recursais sao insuficientes para modificar ou elidir a deliberagao contida
no subitem 9.2.1 ¢ 9.2.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario.

98. A peca recursal também busca a reforma do subitem 9.3.2 do referido julgado, que diz respeito
a cientificagdo destinada ao Congresso Nacional, ao Ministério da Fazenda, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e a Junta de Execucdo Orgamentaria (JEO) acerca da inadequagdo da
reserva de contingéncia com recursos majoritariamente marcados com indicador de impacto
financeiro no resultado fiscal, em face do disposto no art. 5°, inciso III, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, uma vez que recursos com esse tipo de indicador, em principio, ndo se prestam a absorver
choques decorrentes de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

99. De se ressaltar que essa composi¢do indevida da reserva de contingéncia foi observada no
exercicio examinado, de modo que o objetivo da cientificacdo seria prevenir a repeticdo dessa
ocorréncia, seja na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, seja no projeto de lei orcamentario anual, seja
na propria lei or¢amentaria anual.

100. Segundo a recorrente, a LDO de 2024 preconiza, de forma literal, que a reserva de
contingéncia pode ser classificada como despesa financeira ou primaria. Defende que as dotacdes
da reserva de contingéncia, ainda que classificadas como despesas financeiras, atendem ao
propodsito de prover recursos para a abertura de créditos adicionais, qualificados como eventos
fiscais imprevistos pelo § 3° do art. 13 da LDO 2024. Afirma que as reservas podem servir para
abertura de créditos em prol de outras despesas financeiras, sem cancelamentos compensatorios,
tendo em vista que nem todas as necessidades de abertura de créditos possuem natureza primaria.
Alega, ainda, que as reservas também podem ser uteis para a suplementacdo de despesas primarias,
por disponibilizar fontes de recursos para alocagdo nessas programagoes.

101. Na opinido da AudRecursos, tanto a meta de resultado fiscal quanto o teto de gastos (EC
95/2016) tem como base o controle de despesas primarias. Por conseguinte, choques fiscais podem
acarretar a necessidade de contingenciar, bloquear ou cancelar despesas primarias, assim como
podem inviabilizar o cumprimento das regras fiscais. Acrescenta que, quando existe o risco de
descumprimento das regras fiscais vigentes, deve ocorrer limitagdo do empenho e de
movimentacao financeira, nos termos do art. 9° da LRF, sendo realizados bloqueios autorizados nas
LDOs para os limites individualizados da Lei Complementar 200/2023.
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102. Em continuag@o, a unidade instrutiva salienta que a reserva de contingéncia, nos termos da
LRF, tem como finalidade a absor¢do de riscos que sequer foram previstos no orgamento, ou seja,
que eram desconhecidos no momento de sua eclaboragdo. A existéncia de dispositivos com
proposito distinto nao afasta sua necessidade. Nesse contexto, destaca-se o art. 1°, § 1°, da LRF,
que apresenta como pressuposto da responsabilidade na gestdo fiscal a acdo planejada e
transparente, a prevengao de riscos e a corre¢do de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas.

103. Como bem esclarece a AudRecursos, ao promover a cientificagdo dos referidos 6rgdos quanto
a inadequagdo das reservas de contingéncia, a Corte de Contas alerta para a necessidade de que o
Poder Executivo e o Congresso Nacional envidem esfor¢os para que a reserva de contingéncia
passe a atender ao disposto no art. 5°, inciso III, da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo que
venha a conter, ao menos em parte, despesas primdarias. Desse modo, segundo a unidade técnica, a
reserva de contingé€ncia poderia, de modo apropriado, absorver a ocorréncia de eventuais passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

104. Perfilho o posicionamento adotado pela AudRecursos, mas entendo pertinente apresentar
algumas observagdes sobre o assunto.

105. Destaco que, segundo entendimento externado na instrugdo elaborada no dmbito da Semag
(peca 108, p. 22), a reserva de contingéncia, instrumento presente nas leis or¢amentarias anuais
como reserva de recursos para suportar eventuais despesas nao previstas ao longo do exercicio, tem
sido reiteradamente desvirtuada.

106. Isso significa que ndo vem sendo respeitado o disposto no art. 5° da Lei de Responsabilidade
Fiscal, que estabelece que a reserva de contingéncia tem sua abrangéncia restrita a riscos e eventos
fiscais imprevistos, com mengao explicita aos passivos contingentes:

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano
plurianual, com a lei de diretrizes or¢amentarias € com as normas desta Lei Complementar:

(..)

III - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base
na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes or¢camentarias, destinada
ao:

a) (vetado)
b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

107. Uma vez que a analise da Semag recaiu sobre a lei orgamentaria de 2021, convém destacar o
caput e § 2° do art. 14 da LDO 2021:

Art. 14. A Reserva de Contingéncia, observado o disposto no inciso III do caput do art. 5° da
Lei Complementar n® 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, sera constituida,
exclusivamente, de recursos do Orgamento Fiscal, que equivalerdo, no Projeto de Lei
Orcamentaria de 2021 e na respectiva Lei, a, no minimo, dois décimos por cento da receita
corrente liquida constante do referido Projeto.

(...)

§ 2° Para fins de utilizacdo dos recursos a que se refere o caput, considera-se como evento
fiscal imprevisto, a que se refere a alinea ‘b’ do inciso IIl do caput do art. 5° da Lei
Complementar n° 101, de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, a abertura de créditos
adicionais para o atendimento de despesas ndo previstas ou insuficientemente dotadas na Lei
Orcamentaria de 2021. (destacamos)

108. A reserva de contingéncia deve absorver a ocorréncia de choques fiscais no curso do
exercicio, de modo que os recursos de natureza financeira ndo servem para tal fim. Assim, como
bem destacou a Semag, choques fiscais, ainda que de menor relevancia, podem levar as seguintes
consequéncias: a) contingenciamento, bloqueio ou cancelamento de outras despesas primarias ja
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previstas; b) descumprimento das regras fiscais; ou ¢) cumprimento meramente formal das regras
no exercicio.

109. A alocagdo de recursos na reserva de contingéncia com indicador de despesas financeiras,
portanto, serve como manejo para cumprimento de regras fiscais, mas ndo se presta ao atendimento
de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos, como preconiza a LRF (art.
5°, inciso III).

110. Ainda que tais reservas possam servir para a abertura de créditos adicionais ou de créditos em
prol de outras despesas financeiras ou, ainda, para a suplementagdo de despesas primarias, ndo ha
como se admitir que, da forma como foi elaborada — com recursos eminentemente de natureza
financeira —, cuampram o disposto na LRF.

111. Assiste razdo a AudRecursos, portanto, quando defende que, nos termos da LRF, a reserva de
contingéncia tem como finalidade a absor¢do de riscos que sequer foram previstos no orgamento,
de tal modo que eram desconhecidos no momento de sua elaboragdo. Assim também quando
propugna que a existéncia de dispositivos com proposito distinto ndo afasta sua necessidade.
Contexto no qual destaca o art. 1°, § 1°, da LRF, que apresenta como pressuposto da
responsabilidade na gestdo fiscal a agdo planejada e transparente, a prevengdo de riscos € a
correcao de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

112. A recorrente argumenta que o ato de negar a aplicacdo de lei implica no exercicio do controle
de constitucionalidade, ndo possuindo o TCU competéncia para afastar a aplicagdo de normas
legais.

113. Assim como a AudRecursos, entendo que o Tribunal de Contas da Unido ndo afastou a
aplicacdo do art. 13, § 4°, da LDO 2024 ou exerceu o controle de constitucionalidade sobre esse
dispositivo. A Corte de Contas apontou, apenas, que a reserva de contingéncia tem composicao que
nao se coaduna com as normas aplicaveis, notadamente com o art. 5° da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Neste ponto, portanto, o argumento recursal ndo merece acolhida.

114. A recorrente menciona entendimento da Secretaria de Or¢amento Federal, externado na Nota
Técnica SEI 346/2024/MPO, de que caso ‘o Poder Executivo tentasse atender ao Acodrdao,
reduzindo o espago para as despesas primarias discricionarias no PLOA em beneficio da reserva
primaria, tal esforco poderia ser em vao [, salientando que]: ¢ bastante provavel que eventual
reserva de contingéncia primaria sem destina¢do especifica seja anulada durante a tramitacdo do
PLOA no Congresso Nacional, para viabilizar o incremento de outras despesas primarias de livre
escolha pelos parlamentares. O Legislativo poderia, inclusive, reduzir a proporgdo sobre a RCL
prevista para a reserva de contingéncia no PLDO, liberando espago para mais despesas. Assim, a
decisdo do TCU pode resultar ndo em elevagao da parcela primaria da reserva de contingéncia, mas
na criagdo de uma nova espécie de reserva de emendas’ (peca 184, p. 23).

115. A AudRecursos admite ser factivel a hipdtese tragada pela recorrente. Nao obstante, reafirma
que a alocacdo da reserva de contingéncia estritamente em despesas financeiras ndo é capaz de
cumprir o que determina a LRF e que a cientificagdo ndo se destina a adogdo de providéncias
concretas e imediatas, mas, de forma diversa, a induzir a prevengao de situagdes futuras analogas.

116. A meu ver, a possivel auséncia de restricdo a composi¢cdo de emendas de livre escolha dos
parlamentares ndo deve levar ao cometimento de uma ilegalidade, isto é, a uma transgressao de
dispositivo da LRF. Sendo assim, tal circunstancia — que, no momento, ¢ uma simples hipotese —
ndo deve justificar a composicdo indevida da reserva de contingéncia. Mesmo porque, como ja
evidenciado, inexistindo reservas que absorvam os choques decorrentes de passivo contingente ¢
outros riscos e eventos fiscais imprevistos, algumas consequéncias indesejaveis poderiam advir,
tais como a inviabilizagdo do cumprimento de regras fiscais e o contingenciamento de despesas
primarias ja previstas.

117. Ademais, ndo ¢ cabivel, nesta oportunidade, discutir ou avaliar a razoabilidade ou
legitimidade da utilizagdo de recursos de qualquer rubrica para viabilizar emendas dos
parlamentares, do relator ou das bancadas, mormente porque o assunto refoge a competéncia da
Corte de Contas.
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118. Em outro momento, a recorrente argumenta que a decisdo do TCU levaria a suplementacdo da
reserva de contingéncia com recursos de natureza primadria, 0 que comprometeria o espago para a
execucdo de politicas publicas.

119. Para a AudRecursos, o Tribunal ndo determinou que a reserva de contingéncia fosse
suplementada com recursos de natureza primaria, de modo a comprometer ‘o espaco para a
execucdo de politicas publicas, de partida, na propria LOA’, conforme aduziu a ora recorrente. O
que se afirmou, no relatoério que acompanhou a decisdo combatida, ¢ que a constitui¢ao de reserva
para eventuais contingéncias predominantemente com recursos de natureza financeira ndo atende a
funcdo desse instrumento, que ¢ a de absorver a ocorréncia de choques fiscais no curso do
exercicio, haja vista o disposto no art. 5°, inciso III, alinea ‘b’, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

120. A questionada cientificagdo (subitem 9.3.2 do Acodrddao 521/2024-TCU-Plenéario), como
demonstrado, buscou prevenir a ocorréncia de situagdo analoga, de modo que, nas proximas leis
or¢amentarias, os Poderes Executivo e Legislativo podem adotar providéncias para que, ex vi do
art. 5°, inciso III, da LRF, a reserva de contingéncia contenha, a0 menos em parte, recursos de
natureza primaria suficientes para a absorcdo de passivos contingentes eventuais e de outros riscos
fiscais imprevistos.

121. Ademais, a previsdo para que a reserva de contingéncia contenha, em parte, recursos de
natureza primdria ndo deveria comprometer o espaco para a execugdo de politicas publicas. Isso
porque, ndo estamos a tratar de uma nova regra ou acontecimento inesperado, mas sim da aplicagao
de norma contida na Lei de Responsabilidade Fiscal. Antes mesmo do PLOA, a reserva de
contingéncia deveria estar adequadamente prevista no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), conforme explica James Giacomoni:

‘Além disso, o PLOA, compativel com o PPA, com a LDO, contera: (i) em anexo...; (ii)
reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita
corrente liquida, serfo estabelecidos na LDO, destinada ao atendimento de passivos
contingentes € outros riscos € eventos fiscais imprevistos.” (Or¢amento Governamental, 1?
edigdo. Sdo Paulo. Atlas, 2019, p. 204).

122. No PLOA 2021, conforme esclareceu a AudRecursos, o Poder Executivo registrou R$ 16,34
bilhdes em despesas primdrias discricionarias (RP-2) para compor a reserva de contingéncia.
Portanto, naquela época, o Poder Executivo tinha entendimento que essa reserva necessitava de
recursos de natureza primaria, espécie de dotagdo capaz de absorver riscos ndo previstos no
orcamento. Esse entendimento, inclusive, estava em consonéncia com o disposto no art. 1°, § 1°, da
LRF, que trata da responsabilidade na gestdo fiscal, mediante a ag¢do planejada e transparente, na
qual se previnem riscos e sdo corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.
Tal dispositivo, alias, fundamenta a questionada cientificacdo contida no subitem 9.3.2 do Acordao
521/2024-TCU-Plenario.

123. Assim, uma eventual futura proposta orgamentaria que preveja que a reserva de contingéncia
deve ser composta, a0 menos em parte, por recursos de natureza primaria, ndo apenas atende a
regra contida no art. 5° inciso IIl, da LRF, como também serve como elemento indicativo da
responsabilidade fiscal planejada e transparente (art. 1°. § 1°, da LRF).

124. Destarte, o orgdo de controle, ao apontar para a composicdo indevida da reserva de
contingéncia, ndo pode ser responsabilizado por uma possivel falta de espago para execugdo de
politicas publicas. Outrossim, ndo cabe ao TCU deliberar ou influenciar na composi¢do de futuros
projetos de lei orcamentaria, porquanto estaria configurada sua intromissdo nas fung¢des de outros
poderes.

125. Evidencia-se, portanto, que as alegagdes recursais sdo insuficientes para modificar ou elidir a
deliberagdo contida no subitem 9.3.2 do Acordao 521/2024-TCU-Plenario.

126. A peca recursal apresentou diversos argumentos para questdes de grande relevancia,
posicionamentos esses que, entretanto, nao lograram elidir os fundamentos das deliberagdes
contidas nos subitens 9.2.1, 9.2.2 e 9.3.2 da decisdo vergastada. Assim, restou patente a
necessidade de se manter intactas as deliberagdes que tratam da previsdo orcamentaria derivada da
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atual sistematica de pagamento do Abono Salarial e da composi¢do da reserva de contingéncia nas
leis orcamentarias anuais.

127. Por todo o exposto, este membro do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido,
com as vénias por divergir parcialmente da proposta de encaminhamento apresentada pela
AudRecursos (peca 219, p. 16), manifesta-se pelo conhecimento € ndo provimento do pedido de
reexame interposto pela Unido, por intermédio da Advocacia-Geral da Unido (pegas 184-192),
contra 0 Acordao 521/2024-TCU-Plenario.”

E o relatério.
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