ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS EXTRAJUDICIAIS

INFORMACOES n° RA/01-2015

Processo n® 00400.000745/2015-51

Interessado: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Assunto: CONTAS DO GOVERNO DA REPUBLICA - EXERCICIO 2014

Exmo. Senhor Advogado-Geral da Uniao,

Trata-se do Aviso n® 664-GP/TCU, originario do Tribunal de Contas da
Unido, por meio do qual é dada ciéncia a Exma. Sra. Presidenta da Republica dos termos
do Acérddo n° 1464/2015-TCU-Plenério.

Referido Acérdao fora proferido no bojo do Processo n® TC 005.335/2015-
9, que trata das Contas do Governo da Republica referentes ao exercicio de 2014.

O Acorddo foi vazado nos seguintes termos:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos relativos a apreciagdo conclusiva
sobre as Contas do Governo da Republica referentes ao exercicio de 2014, sob
a responsabilidade da Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Rousseff,

Considerando que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu, em sede de decisdo
monocratica (SS 1197 PE, sessdao de 15/9/1997, Rel. Min. CELSO DE
MELLO), que “a circunstancia de o Tribunal de Contas exercer atribui¢oes
desvestidas de carater deliberativo ndo exonera essa essencial instituicdo de
controle - mesmo tratando-se da apreciacdo simplesmente opinativa das
contas anuais prestadas pelo Governador do Estado - do dever de observar a
clausula constitucional que assegura o direito de defesa e as demais
prerrogativas inerentes ao due process of law aos que possam, ainda que em
sede de procedimento administrativo, eventualmente expor-se aos riscos de
uma sangao juridica”;

Considerando, ainda, que a mencionada deliberacdo asseverou, também, que
“cumpre ter presente que o Estado, em tema de san¢des de natureza juridica
ou de limitagGes de carater politico-administrativo, ndo pode exercer a sua
autoridade de maneira abusiva ou arbitraria, desconsiderando, no exercicio
de sua atividade institucional, o principio da plenitude de defesa, pois - ndo
custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade ético-juridica de qualquer
restricdo imposta pelo Poder Puablico exige, ainda que se cuide de
procedimento meramente administrativo (CF, art. 5°, LV), a fiel observancia
do postulado do devido processo legal”;

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de
2014, prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Rousseff, ndo estdo, no momento, em condi¢Bes de serem apreciadas
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por este Tribunal, em razdo dos indicios de irregularidades mencionados no
Relatério, que demandam a abertura de prazo para apresentacdo de
contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio
constitucional do contraditério e da ampla defesa, nos termos da citada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

ACORDAM o0s Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo Extraordinaria do Plenéario, diante das razdes expostas pelo Relator,
com fundamento no art. 71, inciso |, da Constituicdo Federal, nos arts. 1°,
inciso 11, e 36 da Lei n® 8.443/1992, nos arts. 1°, inciso VI, 221, 223 e 224 do
Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolucdo-TCU n° 246, de
30/11/2011, em:

9.1. comunicar ao Congresso Nacional que as Contas do Governo referentes
ao exercicio de 2014, prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da
Republica Dilma Vana Rousseff, ndo estdo, no momento, em condi¢des de
serem apreciadas por este Tribunal, em razdo dos indicios de irregularidades
mencionados no Relatério, que demandam a abertura de prazo para
apresentacdo de contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em
respeito ao principio constitucional do contraditério e da ampla defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberagédo a Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, a fim de que, caso manifeste interesse e
entenda necessario, pronuncie-se, no prazo de 30 (trinta) dias, acerca dos
seguintes indicios de irregularidades:

9.2.1. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1° 81° da Lei
Complementar 101/2000), em face da omissao de passivos da Unido junto
ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas da divida
publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatério);

9.2.2. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1° da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, §1°, inciso |, 36, caput,
e 38, inciso 1V, alinea 'b’, da Lei Complementar 101/2000, em face de
adiantamentos concedidos pela Caixa Econdmica Federal a Unido para
cobertura de despesas no ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial nos exercicios de 2013 e 2014 (item 2.3.6 do
Relatério);

9.2.3. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1° da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 32, 81° inciso Il, da Lei
Complementar 101/2000, em face de adiantamentos concedidos pelo
FGTS a Unido para cobertura de despesas no ambito do Programa Minha
Casa, Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do Relatério);
9.2.4. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, 81° da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32, 8§19, incisos | e Il, e
36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito
do Programa de Sustentacdo do Investimento nos exercicios de 2010 a
2014 (item 2.3.6 do Relatério);

9.2.5. auséncia do rol de prioridades da administragdo publica federal,
com suas respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2014, descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo Federal (item 3.2 do Relatorio);

9.2.6. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), do principio orcamentario da universalidade (arts.
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3°, caput, da Lei 4.320/1964 e 5°, § 1° da Lei Complementar 101/2000),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestéo fiscal
responsavel (art. 1°, 81°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos
arts. 167, inciso 11, da Constituicdo Federal e 32, 81° inciso V, da Lei
Complementar 101/2000, em face da execucéo de despesa com pagamento
de divida contratual junto ao FGTS sem a devida autorizacdo
orcamentéria no exercicio de 2014 (item 3.3.3.7 do Relatorio);

9.2.7. extrapolagdo do montante de recursos aprovados, no Or¢camento de
Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Préprios -
Geracio Propria”, pelas empresas Amazonas Distribuidora de Energia
S.A. (AmE), Araucéria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A.
(BVEnergia), Energética Camacari Muricy | S.A. (ECM 1) e Petrobras
Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do
Patriménio Liquido - Controladora”, pela empresa Telecomunicacfes
Brasileiras S.A. (Telebrés); para a fonte “Operacdes de Crédito de Longo
Prazo - Internas”, pela empresa Transmissora Sul Litoranea de Energia
S.A. (TSLE); e para a fonte “Operacdes de Crédito de Longo Prazo -
Externas”, pela empresa Furnas - Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do
Relatorio);

9.2.8. execucdo de despesa sem suficiente dotacdo no Orgcamento de
Investimento pelas empresas Araucaria Nitrogenados S.A., Energética
Camagcari Muricy | S.A. (ECM 1) e Transmissora Sul Litoranea de
Energia S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167
da Constituicao Federal (item 3.3.4 do Relatorio);

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, 81° da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar
101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de
pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto 8.367/2014
(item 3.5.3 do Relatério);

9.2.10. inobservéancia dos principios da legalidade e da moralidade (art.
37, caput, da Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento,
da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1° 8§1° da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em
face do condicionamento da execucao orcamentaria de 2014 a apreciacéo
legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos termos do art. 4° do
Decreto 8.367/2014 (item 3.5.3 do Relat6rio);

9.2.11. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1° 81° da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36, caput, da Lei
4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da inscricéo
irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilh&o referentes a despesas do
Programa Minha Casa, Minha Vida no exercicio de 2014 (item 3.5.4.1 do
Relatdrio);

9.2.12. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicdo Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, 81° da Lei
Complementar 101/2000), em face da omissdo de transacdes primarias
deficitarias da Uni&o junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas
estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2 do Relatorio); e
9.2.13. existéncia de distor¢des materiais que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informacdes relacionadas a indicadores e metas
previstos no Plano Plurianual 2012-2015 (item 4.2.34 do Relatério).



Em face dos apontamentos acima relacionados, esta Advocacia-Geral da
Unido centralizou as informacg6es encaminhadas, pelos 6rgaos da Administracdo Federal
diretamente envolvidos com as questdes tratadas, organizando-as na forma das presentes
Informacdes, que, aprovadas, constituirdo as contrarrazées do Governo.

| - Preliminarmente

Antes de se adentrar as questdes especificas da referida decisdo, faz-se
necessario colocar énfase em quatro questdes preliminares.

Pois bem, por primeiro, convém louvar a iniciativa do Tribunal de Contas
da Unido de, em deferéncia ao principio da ampla defesa e ao principio do contraditério
e atento as orientacBes do Supremo Tribunal Federal, conceder prazo e oportunidade
para a apresentacdo de contrarraz@es pela Presidéncia da Republica.

Ademais, alem de deferéncia aos aludidos principios, a deciséo reflete a
preocupacdo da Corte de Contas em oferecer a melhor andlise para a deliberacdo do
Congresso Nacional. E dizer, evidencia a proposta de oferecer uma avaliagio sobre as
contas do Governo da Republica tecnicamente solida, que leve em conta também a
perspectiva do gestor, uma decisdo acurada, ancorada na melhor técnica disponivel.

Bem por isso, as razGes que se seguem tratam Unica e especificamente
sobre os pontos destacados no Acorddo n® 1464/2015-TCU-Plenario. Enfim, serdo
abordados, topicamente, cada um dos pontos de esclarecimentos solicitados pela Corte
de Contas.

Parte outra, dessa primeira colocacdo preliminar, é o fato de que a
Administracdo Publica, por certo, estard pronta para prestar quaisquer outros
esclarecimentos que se fizerem necessarios a avaliacdo das Contas do Governo da
Republica de 2014.

Dessa forma, desde ja, caso outros pontos de elucidacdo, a luz da
compreensdo da egrégia Corte, sejam necessarios, poderdo e deverdo ser solicitados a
Administracdo Publica, que néo se furtara de prontamente atendé-los em tempo e modo
adequados, colaborando com a proposta de oferecer a deliberacdo do Congresso
Nacional a melhor analise sobre o tema, que contemple as preocupac6es do 6rgdo de
controle externo e do proprio gestor publico.

N&o se pode deixar de registrar que o Governo Federal vem reiteradamente
se adequando aos apontamentos realizados a cada Parecer Prévio, conforme registra a
atual andlise.

De fato, os apontamentos em sua maioria foram implementados ou estdo
em fase de implementacdo (em razdo da impossibilidade fatica de acolhimento
imediato)®.

! O quadro a seguir apresenta o grau de cumprimento das recomendacdes expedidas pelo TCU sobre as

contas do Governo, nos Gltimos exercicios.
PROVIDENCIAS ADOTADAS SOBRE AS RECOMENDACOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Situacao/Ano a que se referem as contas 2011 % 2012 % 2013 % 2014
Atendidas 12 30% 17 41% 19  40%




O segundo ponto a abordar, ainda em carater preliminar, remete a
compreensdo do Principio da Legalidade na Administracdo Publica e sua fiel
observéancia nas Contas do Governo de 2014.

Inicialmente cumpre compreendermos com exatiddo o que sdo 0s
principios juridicos, e a melhor definicdo deles vém do emérito professor Celso Ant6nio
Bandeira de Mello, que assim os descreve:

Principio é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e
inteligéncia, exatamente por definir a logica e a racionalidade do sistema
normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido humano. E o
conhecimento dos principios que preside a inteleccdo das diferentes partes
componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.?

Como ndcleo de sustentagdo do sistema normativo de um pais, o Principio
da Legalidade se torna um dos pilares do Estado Democrético de Direito e sua
construcdo e aplicacdo tem por escopo impedir a arbitrariedade, na medida em que
ninguém esta obrigado a fazer ou ndo fazer alguma coisa, sendo em virtude da Lei. E,
na perspectiva particular do Direito Administrativo, sabe-se que a Administracdo
Publica cumprira fazer apenas aquilo que lhe for previamente autorizado por lei.

N&o se trata de mero dogma a ser aplicado ao sabor de conveniéncias e
oportunidades, mas um elemento garantidor da paz social e do equilibrio das relagdes
entre o Estado, seus agentes e seus administrados, impedindo a arbitrariedade e a decisdo
ao sabor dos ventos.

A legalidade é instrumento essencial para a boa interpretacdo de
condutas, sendo vedada a distor¢do ou mesmo a construcao de interpretagdes novas
que busquem em dado momento conferir aparéncia de ilegal aquelas condutas que
sempre foram recepcionadas pela legalidade.

Nesse sentido, a construcéo e a apresentacdo das contas governamentais,
ao longo dos anos, nao pode servir de lastro para que se construa opticas novas de anélise
tendo por sustentacdo o mesmo pilar normativo de décadas, sob pena de, ai sim, se
desvirtuar o conceito de legalidade esculpido na Constituicdo Federal.

Nao Atendidas 11 28% 6 15% 9 18%
Parcialmente Atendidas 8 8% 11 27% 6 13%
Em Atendimento 13 33% 7 17% 14 29%
Sobrestadas pelo TCU 1 3% 0% 0%

Total 40  100% 41 100% 48  100%

Fonte: relatorios de contas (TCU) de 2012, 2013 e 2014
Observe-se nos ultimos anos, do total de recomendagdes expedidas pelo TCU nas Contas do Governo, o
percentual entre recomendac@es atendidas, parcialmente atendidas ou em atendimento variou entre 72% e 85%,
evidenciando o zelo e atengdo do governo para com essas recomendac@es. Das 48 (quarenta e oito) recomendacbes
relativas as contas de 2013, 13 (treze) foram recomendacdes com algum tipo de reincidéncia dos exercicios de
2011 ou 2012 (ou ambos). Dessas recomendaces reincidentes, 3 (trés) foram atendidas em 2013, 5 (cinco) foram
parcialmente atendidas, 4 (quatro) atendidas e apenas 1 (uma) ndo atendida (Recomendagdo XXXIII item “a”).
2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade administrativa e controle judicial, Revista
de Direito Publico. Séo Paulo, nov.—dez., 1974, n. 32, p. 18, e, do mesmo autor, Curso de Direito Administrativo.
282 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2011, p. 966 e 967.
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Dai se mostrar, desde logo, imperioso rechacar certas interpretacdes
contempladas no relatorio preliminar da Prestacdo de Contas, que em sua apreciacdo no
presente processo entenderam, equivocadamente, haver inobservancia ao Principio de
Legalidade elencado no rol do art. 37 da Constituicdo Federal, fato que, como se
demonstrard, a luz de precedentes da préopria Corte de Contas, ndo se apura.

N&o se nega aqui, desde ja, a possibilidade de evolucdo nas concepcgdes e
compreensdes sobre determinados parametros legais. Todavia, ndo se pode imaginar que
novas exegeses tiradas para 0 momento sejam motivo suficiente para a aplicacdo de
medidas de constricdo, sem que se ofereca a Administracdo Publica a oportunidade de
ajustar sua conduta aos novos canones.

Caso ndo se admita que essas compreensbes devem ter aplicacédo
prospectiva, as decisdes anteriores que aprovaram as Contas Governamentais sob 0s
mesmos critérios e premissas, estariam contaminadas, pois se admitiria apenas a
compreensdo ora externada como correta.

Facil perceber que esse entendimento das coisas ndo se sustenta como
instrumento de apreciacédo, sejam as Contas do passado, seja as Contas do Governo da
Republica no exercicio de 2014, na medida em que todas as anteriores, construidas sob
as mesmas premissas € com base nas mesmas metodologias, vieram de ser aprovadas e
jamais tiveram responsabilizados quaisquer dos agentes politicos ou publicos que as
apresentaram ou subscreveram.

Afinal, na Administragdo Publica, inclusive nas atividades de controle e
fiscalizacdo, a sujeicdo ao Principio da Legalidade constitui verdadeira bassola de
atuacdo, pois ndo ha espaco para liberdades ou mesmo vontades particulares, mesmo
que passageiras, sob pena de se contaminar de forma insanédvel a atuacéo estatal que
determinado 6rgdo tenha por atribuicdo produzir.

E dizer, a legalidade dita o caminho a perseguir para a Administracio
Publica e, por isso mesmo, constitui 0 Unico pardmetro de controle da propria
Administracao.

O Principio da Legalidade, ao limitar de forma legitima a atuacéo de todos
os campos da Administracdo Pdblica para impor toda e qualquer acdo aquilo que é
permitido por lei, de acordo com os meios e formas que por ela estabelecidos e segundo
0s interesses publicos, confere ao Estado um carater democratico, traduzindo-se numa
expressdo de direito e revelando-se um elemento de garantia e seguranca juridicas,
bindbmio do qual ndo se pode afastar, toda e qualquer atuacéo estatal.

Dai ndo se mostrar apropriada determinadas colocacbes, que foram
construidas a partir de indicios ou de novos parametros e novas compreensées, tachadas
de ilegalidades, nomeadas de inobservancia do Principio da Legalidade, o que de forma
alguma se afigura, como se demonstrara, na abordagem especifica de cada topico da
decisdo da Corte de Contas da Uni&o.

Como terceiro aspecto preliminar, importa destacar que a abordagem
técnica das contas governamentais de 2014, indicadas como ndo fidedignamente
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construidas sob os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel, € aqui recusada, na medida em que os apontamentos firmados ndo foram
materialmente delineados, tornando sua afericdo quase intangivel.

Cabe desde logo registrar que o leque aberto da tipificacdo a ser objeto de
manifestacdo consubstanciada nestas Informac®es, torna inalcancavel a totalidade dos
argumentos a serem colocados para afastar um suposto descumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a0 mesmo tempo em que dificulta sobremaneira a
oportunidade de defesa, eis que a invocacdo de principios é feita de maneira aberta, sem
apontar de forma mais clara e direta 0 comportamento prescrito em lei que teria sido
violado.

Na seara do planejamento, o professor Dauraci de Sena Oliveira,
construiu com precisdo o que seria o0 planejamento de governo:

O planejamento governamental pode ser definido como processo pelo
gual se procura tomar as decisdes adequadas para atingir os objetivos da
sociedade. O fato de ser uma atividade continua e permanente é que
define o planejamento como processo.?

N&o é sem razdo que a acdo governamental, no que tange as financas
publicas e sua aplicacdo, esta calcada em instrumentos como o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), todos
interligados e de observancia obrigatoria pelo agente publico ou politico.

Tanto € assim que estes instrumentos, em especial a LDO e a LOA, devem
ser aprovados como condi¢do especial e essencial da boa execucdo dos recursos publicos
num determinado exercicio.

Contrapor a execucdo orcamentaria de um exercicio, cujos ingredientes
inseridos nos dois pilares normativos orgamentarios se deram com fiel observancia dos
procedimentos legislativos de responsabilidade do Congresso Nacional, é dar-lhe um
alcance além daqueles para os quais o Principio do Planejamento foi elevado a condicéo
de premissa da a¢do governamental.

No mesmo sentido e com mesmo alcance, a transparéncia como
pressuposto da atividade governamental deve ser compreendida dentre os elementos
presentes ou confidveis para a projecéo futura dos recursos a serem alcangados por um
ente governamental, vez que a Lei Orcamentéria € uma projecdo entre receitas e
despesas, cabendo ao governante ponderar sem se afastar de outro Principio
Constitucional que é o da Continuidade do Servico Publico, a forma e 0 momento
adequado para corrigir distorgcdes frente a metas potencialmente nédo alcancadas, sempre
que entender necessario, para se adequar do ponto de vista orcamentario e financeiro.

Finalmente considerando que o orcamento de 2014 se mostrou
adequadamente aplicado e que o Pais chegou a bom termo na sua execucdo financeira

3 OLIVEIRA, Dauraci de Senna. Planejamento municipal. Rio de Janeiro: IBAM, 1991.



(inclusive com o cumprimento da meta ajustada), somente seria possivel caracterizar
uma hipotética falta de responsabilidade na gestéo fiscal, caso a acdo governamental ndo
fosse precedida de propostas planejadas e dentro dos limites e das condigdes
institucionais ou mesmo que se pudesse vislumbrar um desequilibrio tal ao fim do
exercicio fiscal, sem que medidas legislativas fossem levadas a efeito para que as contas
se encerrassem com normalidade.

A certeza de que o exercicio se encerrou dentro dos padrdes exigidos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
(LRF) se mostra patente, na medida em que somente desconsiderando os conceitos de
planejamento, de transparéncia e de responsabilidade com a gestdo fiscal até hoje
exigidos pelo TCU em todas as contas governamentais, tanto antes quanto depois da
LRF, é que se pode buscar algum elemento remoto para que as presentes contas sejam
rejeitadas.

Por fim, traz-se a quarta preliminar que aborda o Principio da Seguranca
Juridica.

Inicialmente cumpre registrar que o Supremo Tribunal Federal, em
diversas decis@es, tem reconhecido o status constitucional do principio da protecdo da
confianga e consequente inconstitucionalidade de sua ofensa, sendo vejamos:

Servidor publico. Funcionario. Aposentadoria. Cumulagdo de gratificacOes.
Anulacéo pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU. Inadmissibilidade. Ato
julgado legal pelo TCU ha mais de 5 (cinco) anos. Anulagéo do julgamento.
Inadmissibilidade. Decadéncia administrativa. Consumagdo reconhecida.
Ofensa a direito liquido e certo. Respeito ao principio da confianca e
seguranca juridica. Cassa¢do do acorddo. Seguranga concedida para esse
fim. Aplicagdo do art. 5°, LV, da CF e art. 54 da Lei federal 9.784/1999. N&o
pode o Tribunal de Contas da Unido, sob fundamento ou pretexto algum,
anular aposentadoria que julgou legal ha mais de 5 (cinco) anos. (MS 25.963,
Rel. Min. Cezar Peluso, julgamento em 23-10-2008, Plenario, DJE de 21-11-
2008.)

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - APRECIACAO, PELO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, DA LEGALIDADE DO ATO DE
CONCESSAO INICIAL DE APOSENTADORIA — DECISAO JUDICIAL
TRANSITADA EM JULGADO QUE RECONHECE A INCORPORACAO,
A REMUNERACAO DA PARTE IMPETRANTE, DA VANTAGEM
PECUNIARIA QUESTIONADA PELO TCU - INTEGRAL
OPONIBILIDADE DA “RES JUDICATA” AO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO - COISA JULGADA EM SENTIDO MATERIAL -
INDISCUTIBILIDADE, IMUTABILIDADE E COERCIBILIDADE:
ATRIBUTOS ESPECIAIS QUE QUALIFICAM OS EFEITOS
RESULTANTES DO COMANDO SENTENCIAL - PROTECAO
CONSTITUCIONAL QUE AMPARA E PRESERVA A AUTORIDADE DA
COISA JULGADA — EXIGENCIA DE CERTEZA E DE SEGURANCA
JURIDICAS - VALORES FUNDAMENTAIS INERENTES AO
ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO — EFICACIA PRECLUSIVA
DA “RES JUDICATA” - “TANTUM JUDICATUM QUANTUM
DISPUTATUM VEL DISPUTARI DEBEBAT” — CONSEQUENTE
IMPOSSIBILIDADE DE REDISCUSSAO, NOTADAMENTE EM SEDE
ADMINISTRATIVA, DE CONTROVERSIA JA APRECIADA EM
DECISAO TRANSITADA EM JULGADO, AINDA QUE PROFERIDA EM
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CONFRONTO COM A JURISPRUDENCIA PREDOMINANTE NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - INADMISSIBILIDADE DE
DESCONSTITUICAO, NA VIA ADMINISTRATIVA, DA AUTORIDADE
DA COISA JULGADA — PRECEDENTES — JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL CONSOLIDADA QUANTO A
MATERIA VERSADA NA IMPETRACAO - POSSIBILIDADE, EM TAL
HIPOTESE, DE O RELATOR DA CAUSA MANDAMENTAL DECIDIR,
EM ATO SINGULAR, A CONTROVERSIA JURIDICA - COMPETENCIA
MONOCRATICA DELEGADA EM SEDE REGIMENTAL, PELA
SUPREMA CORTE (RISTF, ART. 205, “CAPUT”, NA REDACAO DADA
PELA ER N° 28/2009) — RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. - O
Tribunal de Contas da Unido nao dispde, constitucionalmente, de poder para
rever decisdo judicial transitada em julgado (RTJ 193/556-557) nem para
determinar a suspensdo de beneficios garantidos por sentenca revestida da
autoridade da coisa julgada (RTJ 194/594), ainda que o direito reconhecido
pelo Poder Judiciario ndo tenha o beneplacito da jurisprudéncia prevalecente
no ambito do Supremo Tribunal Federal (MS 23.665/DF, v.g.), pois a “res
judicata”, em matéria civil, s6 pode ser legitimamente desconstituida mediante
acdo rescisoria. Precedentes. - A norma inscrita no art. 474 do CPC
impossibilita a instauracdo de nova demanda para rediscutir a controvérsia,
mesmo que com fundamento em novas alegacdes, pois o instituto da coisa
julgada material — considerada a finalidade préatica que o informa — absorve,
necessariamente, “tanto as questdes que foram discutidas como as que o
poderiam ser” (LIEBMAN), mas ndo o foram. A autoridade da coisa julgada
em sentido material estende-se, por isso mesmo, tanto ao que foi efetivamente
arguido pelas partes quanto ao que poderia ter sido questionado, mas ndo o
foi, desde que tais alegacdes e defesas se contenham no objeto do processo
(“tantum judicatum quantum disputatum vel disputari debebat). Aplicagdo,
ao caso, do art. 474 do CPC. Doutrina. Precedentes (A G .Reg. em Mandado
de Seguranca 25.805 Distrito Federal, Relator Celso de Mello, DJE 30-10-
2014)

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. JURISPRUDENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL CONSOLIDADA QUANTO A
MATERIA VERSADA NA IMPETRACAO. POSSIBILIDADE, EM TAL
HIPOTESE, DE O RELATOR DA CAUSA MANDAMENTAL DECIDIR,
MONOCRATICAMENTE, A CONTROVERSIA JURIDICA.
COMPETENCIA EXPRESSA E REGIMENTALMENTE A ELE
DELEGADA PELA SUPREMA CORTE (RISTF, ART. 205, “CAPUT”, NA
REDACAO DADA PELA EMENDA REGIMENTAL N° 28/2009).
DECISAO JUDICIAL TRANSITADA EM JULGADO QUE RECONHECE
A INCORPORACAO, A REMUNERACAO DA PARTE IMPETRANTE,
DA VANTAGEM PECUNIARIA QUESTIONADA PELO TCU.
INTEGRAL OPONIBILIDADE DA “RES JUDICATA” AO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO. CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE DE
DESCONSTITUICAO, NA VIA ADMINISTRATIVA, DA AUTORIDADE
DA COISA JULGADA. EXISTENCIA, AINDA, NO CASO, DE OUTRO
FUNDAMENTO CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTE: O
PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA. A BOA-FE E A
PROTECAO DA CONFIANCA COMO PROJECOES ESPECIFICAS
DO POSTULADO DA SEGURANCA JURIDICA. SITUACAO DE
FATO - JA CONSOLIDADA NO PASSADO - QUE DEVE SER MANTIDA
EM RESPEITO A BOA-FE E A CONFIANCA DO ADMINISTRADO,
INCLUSIVE DO SERVIDOR PUBLICO. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM TAL CONTEXTO, DAS SITUACOES
CONSTITUIDAS NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA.
DOUTRINA. PRECEDENTES. DELIBERACAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO QUE IMPLICA SUPRESSAO DE PARCELA DOS
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PROVENTOS DO SERVIDOR PUBLICO. CARATER
ESSENCIALMENTE ALIMENTAR DO ESTIPENDIO FUNCIONAL.
PRECEDENTES. MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO. - O Tribunal
de Contas da Unido ndo dispde, constitucionalmente, de poder para rever
decisdo judicial transitada em julgado (RTJ 193/556-557) nem para
determinar a suspensdo de beneficios garantidos por sentenca revestida da
autoridade da coisa julgada (RTJ 194/594), ainda que o direito reconhecido
pelo Poder Judiciario ndo tenha o beneplacito da jurisprudéncia prevalecente
no ambito do Supremo Tribunal Federal, pois a “res judicata” em matéria civil
s6 pode ser legitimamente desconstituida mediante acdo rescisoria.
Precedentes. - Os postulados da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e
da protecdo da confianca, enquanto expressdes do Estado Democratico
de Direito, mostram-se impregnados de elevado contelido ético, social e
juridico, projetando-se sobre as relacdes juridicas, mesmo as de direito
publico (RTJ 191/922, Rel. p/ o acérddo Min. GILMAR MENDES), em
ordem a viabilizar a incidéncia desses mesmos principios sobre
comportamentos de qualquer dos Poderes ou 6rgdos do Estado (os
Tribunais de Contas, inclusive), para que se preservem, desse modo,
situacBes administrativas ja consolidadas no passado. - A fluéncia de longo
periodo de tempo culmina por consolidar justas expectativas no espirito do
administrado e, também, por incutir, nele, a confianca da plena
regularidade dos atos estatais praticados, ndo se justificando - ante a
aparéncia de direito que legitimamente resulta de tais circunstancias - a
ruptura abrupta da situacdo de estabilidade em que se mantinham, até
entao, as relacdes de direito publico entre o agente estatal, de um lado, e 0
Poder Publico, de outro. Doutrina. Precedentes. DECISAO: Registro,
preliminarmente, por necessario, que o Supremo Tribunal Federal, mediante
edicdo da Emenda Regimental n° 28, de 18 de fevereiro de 2009, delegou
expressa competéncia ao Relator da causa, para, em sede de julgamento
monocratico, denegar ou conceder a ordem de mandado de seguranca, desde
que a matéria versada no “‘writ” em questdo constitua “objeto de
jurisprudéncia consolidada do Tribunal” (RISTF, art. 205, “caput”, na redagéo
dada pela ER n° 28/2009). (...) Ha, também, nesta impetracdo, outro
fundamento relevante que se apdia no principio da seguranca juridica.
Refiro-me ao fato de que a parte impetrante vem recebendo, hd mais de 13
anos (fls. 07 e 36), a parcela correspondente a URP de fevereiro (26,05%), que
Ihe foi concedida - como j& mencionado - com fundamento em deciséo judicial
transitada em julgado. A fluéncia de tdo longo periodo de tempo culmina por
consolidar justas expectativas no espirito do administrado (do servidor
publico, no caso) e, também, por incutir, nele, a confianga da plena
regularidade dos atos estatais praticados, ndo se justificando - ante a aparéncia
de direito que legitimamente resulta de tais circunstancias - a ruptura abrupta
da situacdo de estabilidade em que se mantinham, até entdo, as relacfes de
direito publico entre o agente estatal, de um lado, e o Poder Publico, de outro.
Cumpre observar, neste ponto, que esse entendimento - que reconhece
que o decurso do tempo pode constituir, ainda que excepcionalmente,
fator de legitimacdo e de estabilizacdo de determinadas situacoes
juridicas - encontra apoio no magistério da doutrina (ALMIRO DO
COUTO E SILVA, “Principios da Legalidade e da Administragdo Publica e
da Seguranca Juridica no Estado de Direito Contemporaneo”, “in” RDP
84/46-63; WEIDA ZANCANER, “Da Convalidagdo e da Invalidacdo dos
Atos Administrativos”, p. 73/76, item n. 3.5.2, 3% ed., 2008, Malheiros; HELY
LOPES MEIRELLES, “Direito Administrativo Brasileiro”, p. 99/101, item n.
2.3.7, 342 ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, 2008, Malheiros; CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, “Curso de Direito Administrativo”, p. 87, item n.
77, e p. 123/125, item n. 27, 26% ed., 2009, Malheiros; MARIA
SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Direito Administrativo”, p. 87/88, item n.
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3.3.15.4, 22% ed., 2009, Atlas; MARCAL JUSTEN FILHO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 1.097/1.100, itens ns. XVIL.1 a XVIL3.1, 4* ed., 2009,
Saraiva; GUSTAVO BINENBOJM, “Temas de Direito Administrativo e
Constitucional”, p. 735/740, itens ns. 11.2.2 a Il. 2.2.2, 2008, Renovar;
RAQUEL MELO URBANO DE CARVALHO, “Curso de Direito
Administrativo”, p. 78/94, itens ns. 8 a 8.4, 2008, Podium; LUCIA VALLE
FIGUEIREDO, “Curso de Direito Administrativo”, p. 257/260, itens ns. 3.2 a
4, 9% ed., 2008, Malheiros; MATEUS EDUARDO SIQUEIRA NUNES
BERTONCINI, “Principios de Direito Administrativo Brasileiro”, p. 178/180,
item n. 4.5.7, 2002, Malheiros; SERGIO FERRAZ, “O principio da seguranga
juridica em face das reformas constitucionais”, “in” Revista Forense,
vol. 334/191-210; RICARDO LOBO TORRES, “A Seguranca Juridica e as
Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”, p. 429/445, “in”
“Principios e Limites da Tributacdo”, coordenagdo de Roberto Ferraz, 2005,
Quartier Latin, v.g.). A essencialidade do postulado da seguranca juridica
e a necessidade de se respeitarem situacbes consolidadas no tempo,
amparadas pela boa-fé do cidaddo (seja ele servidor publico ou ndo),
representam fatores a que o Judiciario ndo pode ficar alheio, como resulta
da jurisprudéncia que se formou no Supremo Tribunal Federal: “Ato
administrativo. Seu tardio desfazimento, ja criada situacao de fato e de direito,
gue o tempo consolidou. Circunstancia excepcional a aconselhar a
inalterabilidade da situacdo decorrente do deferimento da liminar, dai a
participacdo no concurso publico, com aprovagdo, posse e exercicio.” (RTJ
83/921, Rel. Min. BILAC PINTO - grifei) Essa orientacdo jurisprudencial
(RTJ 119/1170), por sua vez, vem de ser reafirmada, por esta Suprema Corte,
em sucessivos julgamentos (MS 24.268/MG, Rel. Min. ELLEN GRACIE -
MS 24.448/DF, Rel. Min. AYRES BRITTO - MS 25.963/DF, Rel. Min.
CEZAR PELUSO - MS 26.117/DF, Rel. Min. EROS GRAU - MS 26.363/DF,
Rel. Min. MARCO AURELIO, v.g.): “Mandado de Seguranca. 2. Acérddo do
Tribunal de Contas da Unido. Prestacdo de Contas da Empresa Brasileira de
Infra-estrutura Aeroportudria - INFRAERO. Emprego Publico. Regularizacdo
de admiss@es. 3. ContratacGes realizadas em conformidade com a legislagédo
vigente a época. Admissdes realizadas por processo seletivo sem concurso
publico, validadas por decisdao administrativa e acérddo anterior do TCU. 4.
Transcurso de mais de dez anos desde a concessdo da liminar no mandado de
seguranca. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca
juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de
estabilidade das situacfes criadas administrativamente. 6. Principio da
confianca como elemento do principio da seguranca juridica. Presenca de
um componente de ética juridica e sua aplicacdo nas relacdes juridicas de
direito publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais que
revelam: a boa-fé dos impetrantes; a realizacéo de processo seletivo rigoroso;
a observancia do regulamento da Infraero, vigente a época da realizacdo do
processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das contratacdes,
quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituigdo, de concurso publico
no ambito das empresas plblicas e sociedades de economia mista. 8.
Circunstancias que, aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido, afastam
a alegada nulidade das contratagbes dos impetrantes. 9. Mandado de
Seguranga deferido.” (RTJ 192/620-621, Rel. Min. GILMAR MENDES -
grifei) (...) Sendo assim, tendo em considera¢do o fato de que a situagdo
exposta nesta causa ndo diverge dos precedentes ora referidos, defiro o
presente mandado de segurancga, para cassar (N0 que concerne a parte ora
impetrante) o Acordao n° 2520/2005 e o Acérdao n° 75/2005, todos emanados
da colenda Segunda Camara do E. Tribunal de Contas da Unido. (Mandado de
Seguranca 25.805 Distrito Federal, Relator Celso de Mello, DJE 26-03-2010)

Ementa. MANDADO DE SEGURANCA. PROMOCAO POR
ANTIGUIDADE DE MAGISTRADOS. CRITERIO DE DESEMPATE.
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TEMPO DE SERVICO PRESTADO AO ESTADO. NORMA POSTERIOR.
EFEITOS RETROATIVOS. IMPOSSIBILIDADE. OFENSA AOS
PRINCIPIOS DAIRRETROATIVIDADE DA NORMA, DA SEGURANCA
JURIDICA E DA PROTECAO DA CONFIANCA. CRITERIOS
DIFERENTES DAQUELES PREVISTOS NA LEI
ORGANICA DAMAGISTRATURA NACIONAL - LOMAN.
CONTRARIEDADE AO ART. 93 DA CONSTITUICAO DAREPUBLICA.
ORDEM DENEGADA. 1. O principio da irretroatividade das normas e da
seguranca juridica, na sua dimensdo subjetiva densificada pelo
principio da protecdo da confianca, veda que norma posterior que fixe
critérios de desempate entre magistrados produza efeitos retroativos capazes
de desconstituir uma lista de antiguidade ja publicada e em vigor por varios
anos. 2. Cuida-se de writ contra decisdo do Conselho Nacional de Justica que
afastou critério de desempate aplicado pelo Tribunal de Justica do Estado de
Mato Grosso em promocao de magistrados. 3. O tempo de servi¢o publico
como critério de desempate em detrimento da ordem de classificacdo no
concurso para o cargo de juiz foi introduzido pela Lei Complementar estadual
n® 281, de 27/09/2007, que inseriu o paragrafo Gnico no art. 159 do Cadigo de
Organizacdo Judiciaria do Estado do Mato Grosso (Lei n° 4.964/85). 4. A
legislacdo estadual ndo pode modificar matéria de competéncia de Lei
Complementar nacional da magistratura, disciplinando critérios de desempate
entre magistrados, esvaziando o animus do constituinte de criar regras de
carater nacional. Precedentes: ADI n® 4042, Relator Min. Gilmar Mendes, DJ
30/04/2009; ADI n° 2.494, Relator Min. Eros Grau, DJ 13/10/2006 e na ADI
1422 Relator Min. llmar Galvéo, 12/11/1999. 5. Ordem denegada. (MS 28494
/ MT, Relator Luiz Fux, Julgamento 02-090-2014)

Constata-se, assim, que caso o Tribunal de Contas da Unido adote, em
relacdo ao exercicio de 2014, posicionamento diverso do adotado em exercicios
passados, estara em contradicdo com os “postulados da seguranca juridica, da boa-fé
objetiva e da protecdo da confianca, enquanto expressdes do Estado Democratico de
Direito”, na medida em que, como visto, interfere diretamente na certeza do direito e
estabilidade das relacdes juridicas.

Convém lembrar que os supracitados aspectos subjetivo e objetivo do
Principio Constitucional da Seguranca Juridica encontram-se consagrados em nivel
infraconstitucional na propria Lei do Processo Administrativo, de n°® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999, quando preceitua que:

Art. 12 Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no
ambito da Administracdo Federal direta e indireta, visando, em especial, a
protecdo dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da
Administracéo.

§ 1° Os preceitos desta Lei também se aplicam aos 6érgdos dos Poderes
Legislativo e Judiciario da Unido, quando no desempenho de funcdo
administrativa.

Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, 0s critérios de:

(.)
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XII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de
nova interpretacéo. (grifou-se).

A Lei do Processo Administrativo estabeleceu as regras para tornar
plenamente aplicaveis, na realidade administrativa, 0s principios e garantias
constitucionais direcionados ao processo administrativo.

Dentre os principios enunciados na norma, deve-se destacar o principio da
seguranca juridica, cuja aplicacéo pratica gera a necessidade de inumeras reflexdes.

A Seguranca Juridica €, por vezes, associada ao Principio da Legalidade,
pois a legalidade administrativa orienta a acdo estatal aos estritos comandos normativos,
para a gerar a estabilidade social como um todo. Todavia, a aplicacdo inflexivel do
Principio da Legalidade choca-se com o Principio da Seguranca Juridica.

O Principio da Seguranca Juridica foi positivado no art. 2°, caput, da Lei
n® 9.784, de 1999, acima transcrito. Consequéncia da seguranca juridica e
expressamente positivada na mencionada lei € a vedacdo da aplicacéo retroativa de nova
interpretacdo, conforme se observado inciso X111 do mesmo dispositivo.

Trata-se de regra voltada a combalir pratica, até entdo costumeira, em
alguns 6rgdos administrativos de mudar a orientacdo de determinacdes normativas que
afetassem situacdes reconhecidas e consolidadas na égide de orientacéo anterior, 0 que
gerava inseguranca aqueles que agiram de boa-fé e na conformidade dos parametros
ditados pela prépria Administracéo.

A vedacéo de retroatividade de nova interpretacdo para garantir seguranca
juridica proibe a aplicacdo de novos parametros interpretativos a efeitos juridicos
passados de atos pretéritos, conforme ensina o Prof. Elival da Silva Ramos*.

Guardadas as devidas proporcdes, situacdo semelhante era presente na
esfera judicial, mais especificamente em sede do controle concentrado das normas, com
o

[..] predominio da visdo de que a declaracdo de inconstitucionalidade de lei
em acdo direta no STF deveria ter efeitos absolutamente retroativos, pois o ato
seria nulo. Essa radicalizacéo gerava uma certa paralisacdo da Corte Suprema,
que tinha consciéncia da injustica e da imprevisibilidade da dimensdo dos
efeitos que tal declaracdo poderia gerar em diversos casos concretos. Pode-se
dizer que o controle de constitucionalidade concentrado s6 ganhou renovado
impulso com a previsdo legal da modulacéo dos efeitos.®

Nesse sentido, 0 TCU, enquanto orgéo de controle e que atua, em regra, a
posteriori no controle de legalidade e conformidade de atos e contratos administrativos,

4 A valorizagdo do processo administrativo. O poder regulamentar e a invalidacao dos atos administrativos.
In: As Leis de Processo Administrativo: Lei federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, reimpresséo, 2006. p. 91.
5 NOHARA, Irene Patricia. Seguranca Juridica no Processo Administrativo. Disponivel em:
http://www.cartaforense.com.br/conteudo/colunas/seguranca-juridica-no-processo-administrativo/4891
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deve ter prudéncia na fixacdo de interpretacdes que levem a revisdo de procedimentos
consolidados no tempo.

Essa cautela, corretamente, tem levado a Corte de Contas a se valer de
mecanismo de modulacdo dos efeitos temporais das decisdes, na esteira da melhor
doutrina e jurisprudéncia sobre o controle de constitucionalidade das leis.

Nesse sentido, entende-se que qualquer determinacédo a ser exarada
pelo TCU deve necessariamente dispor acerca da modulacdo temporal dos seus
efeitos, a fim de alcancar tdo somente situagdes futuras, abarcando todas as situagoes
presentes na presente analise.

Com o mesmo entendimento, excerto extraido do voto condutor do
Acordao n° 3105/2013-TCU-Plenério, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, proferido
no bojo do Processo n® TC 000.522/2013-9:

Nessa mesma linha [modulacéo de efeitos], o recente Acdrdao 2.681/2013 —
Plenéario, analogo ao aludido aresto, proferido em sede de embargos de
declaracdo opostos ao Acorddo 2.059/2013 — Plenario, que tratou de relatério
de auditoria realizada nas obras do Projeto de Integragdo do Rio S&o Francisco
com as Bacias Hidrograficas do Nordeste Setentrional (Pisf) — Eixo Norte,
Lotes 1, 2 e 14, no ambito do Fiscobras 2013. A proposito, vale trasladar
excerto dos respectivos relatorio e voto:

“2. Ao julga-lo [este processo], este Tribunal assim se manifestou (sessdo
de 7/8/2013, Acdrdédo n° 2.059/2013-Plenario):

‘ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em
Sessdo do Plenario, ante as razfes expostas pelo relator, em:

(...)

9.2. dar ciéncia ao Ministério da Integracdo Nacional sobre a impropriedade
‘acréscimos e supressdes em percentual [superior] ao legalmente
permitido’, identificada nos Contratos 45/2007-MI e 25/2008-Ml,
informando que os limites de aditamento estabelecidos no art. 65, inciso I,
8§ 1°, da Lei n° 8.666/93 devem considerar a vedacao da compensagao entre
acréscimos e supressdes de servigos, consoante a jurisprudéncia deste
Tribunal, consubstanciada, por exemplo, pelos Acérdaos n° 749/2010,
1.599/2010, 2.819/2011 e 2.530/2011, todos do Plenério;

(...)

3. Por meio do Oficio n® 392/Ml, de 27/9/2013, o Exmo. Sr. Ministro

da Integragdo Nacional Fernando Bezerra de Souza Coelho informa

gue os Contratos n° 45/2007 e 25/2008, objeto da deliberagdo acima
transcrita, estdo em fase final de execucdo, mas ainda demandaréo
novos termos aditivos, necessarios para permitir a adequacdo do
projeto bésico licitado as diretrizes introduzidas pelo projeto
executivo, propiciando, assim, a entrega das obras com a
funcionalidade almejada pela Administragdo. No entanto, se adotada

a metodologia de célculo consignada na deliberacéo supra em relacdo

as referidas avencgas, ndo podera formalizar os pertinentes termos
aditivos, o que provocara dano irreparavel ao interesse publico, uma

vez que ha risco provavel de paralisacdo das obras executadas por
meio dos citados contratos, que ndo poderdo ser finalizados.

4. Assim, com o objetivo de evitar danos ao erario provenientes de

uma possivel rescisao contratual e a realizagdo de novo certame
licitatorio, o Ministro da Integracdo Nacional solicita que seja
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aplicada aos contratos pertencentes ao Projeto de Integragdo das
Aguas do Rio S&o Francisco, mormente aos Contratos n° 45/2007
e 25/2008, a mesma inteligéncia contida no Acérdéo n°2.819/2011-
Plenario, que, para fins de verificacdo do limite legal estabelecido
no art. 65 da Lei de Licitagdes, consignou que 0s acréscimos e as
supressbes devem ser calculados isoladamente sem nenhum tipo
de compensacao entre eles, porém estabeleceu que tal medida se
daria apenas para as contratacgdes futuras.
5. Em outras palavras, solicita que ‘a decisdo contida no Acérdéo
n° 2.059/2013-Plenario tenha seus efeitos modulados, na forma
como se deu no Acérdao n° 2.819/2011-Plenario.’
E o relatorio.
Voto do Ministro Relator
[...]
4. Naquela oportunidade, ciente das dificuldades enfrentadas pelo
Dnit para adotar o novel entendimento para os contratos ja
celebrados, ponderando os principios da legalidade e da supremacia
do interesse publico, e ‘a fim de prevenir que o rigor da lei, em sua
literalidade, venha a contrapor-se ao interesse publico primario de
continuidade de servicos importantes’, este Tribunal modulou os
efeitos do decisum para determinar que a ndo compensagao entre 0s
acréscimos e as supressdes se daria para as contratacgdes futuras.
[...]
Ante 0 exposto, voto por que o Tribunal adote a deliberagdo que ora
submeto a consideragdo deste Colegiado.” (destaques acrescidos)

Embora esses Ultimos ac6rddos tenham cuidado de casos concretos, verifica-
se que o Tribunal enfrentou a tese juridica e deixou clara sua posi¢do
guanto a matéria. Nos dois precedentes acima, o entendimento jurisprudencial
pela vedacdo de aditamentos em quantitativos com compensacdo entre o
conjunto de acréscimos e supressdes ao objeto dos contratos foi ratificado, no
entanto, ambos trataram de excecéo a regra.

Diferentemente da unidade técnica, ao ver do Ministério Publico, a tese
apresentada na consulta em vértice, sobretudo o exemplo trazido da Valec, é
analoga aquela examinada nos aludidos julgados e o entendimento ali assente
pode ser aplicado ao presente caso, em homenagem aos principios da
equidade e da razoabilidade. (grifou-se)

Portanto, ainda que a Corte de Contas decida pela modificacéo da sua
compreensdo, ndo poderda essa nova interpretacdo retroagir a fatos pretéritos, sob
pena de violar o Principio da Seguranca Juridica.

N&o se pode esquecer que a jurisprudéncia exerce papel fundamental na
interpretacdo do direito e influencia futuras proposicdes legislativas e tomadas de
decisdes governamentais, sendo que eventual guinada de entendimento jurisprudencial
ndo pode gerar efeitos de imediato, como se nunca tivesse havido entendimento em
contrario.

A atuacdo estatal, nesta senda, fundou-se em orientacdo explicita do
préprio TCU.

N&o se nega, aqui, também a possibilidade alteracdo da compreensao
da Corte de Contas sobre a matéria. Porém, caso a Corte queira promover essa
medida, que o faca de maneira prospectiva, tal como preconizado pela prépria Lei de
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Processo Administrativo, sem o conddo, porém, de importar na rejeicdo das Contas do
Governo neste momento.

Sempre alerta ao tema de que o Governo tem alto indice de aderéncia as
recomendacdes do TCU, como ja consignado ao inicio destas Informacoes.

Nesse mesmo sentido, imperioso trazer a lume o leading case apreciado
pela Suprema Corte Constitucional no qual restou assentado o entendimento de que a
mudanca de jurisprudéncia, in casu em sede de matéria eleitoral, somente pode gerar
seus efeitos para o periodo subsequente, sob pena de ofensa & Seguranca Juridica. Caso
esse que, mutatis mutandis, se adequa perfeitamente a presente situacao. In verbis:

RECURSO EXTRAORDINARIO 637.485

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. REELEICAO.
PREFEITO. INTERPRETACAO DO ART. 14, § 5°, DA CONSTITUICAO.
MUDANCA DA JURISPRUDENCIA EM MATERIA ELEITORAL.
SEGURANCA JURIDICA.

[...]

II. MUDANCA DA JURISPRUDENCIA EM MATERIA ELEITORAL.
SEGURANCA JURIDICA. ANTERIORIDADE ELEITORAL.
NECESSIDADE DE AJUSTE DOS EFEITOS DA DECISAO. Mudangas
radicais na interpretacdo da Constituicdo devem ser acompanhadas da
devida e cuidadosa reflexdo sobre suas consequéncias, tendo em vista o
postulado da seguranca juridica. Nao s6 a Corte Constitucional, mas também
o Tribunal que exerce o papel de 6rgdo de cupula da Justica Eleitoral devem
adotar tais cautelas por ocasido das chamadas viragens jurisprudenciais
na interpretacdo dos preceitos constitucionais que dizem respeito aos
direitos politicos e ao processo eleitoral. Ndo se pode deixar de considerar 0
peculiar carater normativo dos atos judiciais emanados do Tribunal Superior
Eleitoral, que regem todo o processo eleitoral. Mudangas na jurisprudéncia
eleitoral, portanto, tém efeitos normativos diretos sobre os pleitos eleitorais,
com sérias repercussdes sobre os direitos fundamentais dos cidadaos (eleitores
e candidatos) e partidos politicos. No ambito eleitoral, a seguranca juridica
assume a sua face de principio da confianga para proteger a estabiliza¢do das
expectativas de todos aqueles que de alguma forma participam dos prélios
eleitorais. A importancia fundamental do principio da seguranga juridica para
0 regular transcurso dos processos eleitorais estd plasmada no principio da
anterioridade eleitoral positivado no art. 16 da Constituicdo. O Supremo
Tribunal Federal fixou a interpretagdo desse artigo 16, entendendo-0 como uma
garantia constitucional (1) do devido processo legal eleitoral, (2) da igualdade
de chances e (3) das minorias (RE 633.703). Em razdo do carater especialmente
peculiar dos atos judiciais emanados do Tribunal Superior Eleitoral, os quais
regem normativamente todo o processo eleitoral, é razoavel concluir que a
Constituicdo também alberga uma norma, ainda que implicita, que traduz o
postulado da seguranca juridica como principio da anterioridade ou anualidade
em relacdo a alteracdo da jurisprudéncia do TSE. Assim, as decisbes do
Tribunal Superior Eleitoral que, no curso do pleito eleitoral (ou logo apds
0 seu encerramento), impliquem mudanca de jurisprudéncia (e dessa
forma repercutam sobre a seguranca juridica), ndo tém aplicabilidade
imediata ao caso concreto e somente terdo eficacia sobre outros casos no
pleito eleitoral posterior. (grifou-se)

Feitos estes esclarecimentos preliminares, passa-se a clarificar 0s
apontamentos contidos no Relatorio Preliminar, na forma abaixo, sendo de destacar que
alguns dos apontamentos, em razdo da afinidade tematica, foram aglutinados, com o
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propésito de evitar repeticbes desnecessarias e para facilitar a compreensdo do
argumento.

Il - Apontamentos 9.2.1. ¢ 9.2.12.°

Os itens 9.2.1. e 9.2.12. reproduzem parte do item 9.1. do Aco6rddo n°
825/2015-TCU-Plenério, proferido no julgamento do Processo n° TC 021.643/2014-8,
que analisa repasses da Unido a bancos publicos para pagamento de programas sociais
e outras obrigacdes do Governo Federal, como a equalizacdo de taxas de juros.

Esses pontos referem-se a apuracdo da Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP) e do Resultado Primario, que compdem as estatisticas macroeconémicas do
setor fiscal, publicadas pelo Banco Central do Brasil (BCB), que, segundo o citado
Acdrddo, deveriam incluir determinados passivos da Unido, tendo referida Autarquia
apresentado os esclarecimentos técnicos e juridicos pertinentes a sua metodologia de
apuracdo, conforme Peticdo 2856/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica 204/2015-
BCB/Depec’.

Como serd demonstrado a seguir, ndo ha qualquer ilegalidade ou ofensa
aos principios e as diretrizes da LRF relacionadas a apuracdo da DLSP e do Resultado
Priméario em 2014.

De inicio, para melhor entendimento do assunto, convém sumariar aqui o
contexto juridico e normativo de elaboracdo de estatisticas macroeconémicas do
setor fiscal, baseada no estrito cumprimento de dever legal atualmente a cargo do
BCB:

a) desde 1991, o BCB elabora, com metodologia baseada nas melhores
praticas internacionais®, estatisticas macroecondmicas do setor
fiscal, com vistas a subsidiar suas decisdes de politica monetaria;

b) com a edicdo da LRF, em 4 de maio de 2000, determinou-se que, a
partir de proposta formulada pelo Poder Executivo, o Poder Legislativo
fixaria a “metodologia de apuracdo dos resultados primario e

nominal”?;
6 Encaminham-se, em anexo, a Peti¢do 2856/2015-BCB/PGBC, a Nota Técnica 204/2015-BCB/Depec e 0
Manual de Estatisticas Fiscais do BCB, os quais subsidiaram a elaborag8o do presente tdpico. (ANEXO 1)
7 Essas pecas do BCB constituem seu pedido de reexame do Acérddo n® 825/2015-TCU-Plenério, ainda

pendente de julgamento, encontrando-se suspensas as determinagdes da Corte de Contas relacionadas ao assunto,
por forga art. 48, caput, da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, e do art. 286, paragrafo Unico, combinado com
art. 285, caput, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o (RITCU).
8 A referéncia metodoldgica internacionalmente aceita sdo 0os manuais de estatistica de finangas publicas
editados pelo Fundo Monetério Internacional (FMI). O padrdo estatistico mais importante do qual o Brasil faz
parte, desde 2001, é o Padrao Especial de Disseminacao de Dados (Special Data Dissemination Standards, SDDS),
0 mais elevado padrdo estatistico internacional em vigor, que inclui, relativamente as estatisticas macroecondémicas
do setor fiscal, informacdes sobre fluxos e estoques.
o Art. 30. No prazo de noventa dias ap0s a publicacdo desta Lei Complementar [LRF], o Presidente da
Republica submeterd ao:

| - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, Estados
e Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da Constituicdo, bem como de limites e condig6es
relativos aos incisos VII, VI e 1X do mesmo artigo;

Il - Congresso Nacional: projeto de lei que estabeleca limites para o montante da divida mobiliéria federal
a que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constituicdo, acompanhado da demonstracdo de sua adequacdo aos
limites fixados para a divida consolidada da Unido, atendido o disposto no inciso | do § 12 deste artigo.

8§ 1° As propostas referidas nos incisos | e 11 do caput e suas alteragGes conterdo:
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c) ainda em agosto de 2000, o entdo Presidente da Republica, cumprindo
0 que determina a LRF, enviou ao Senado Federal proposta para a
fixacdo dos limites globais da divida consolidada e das operacdes de
crédito da Unido, trazendo, como anexo, a “Metodologia de Calculo
do Resultado Fiscal dos Entes da Federagéo”;

d) o Senado aprovou a Resolucédo n° 48, de 21 de dezembro de 2007, que
trata dos limites globais da divida consolidada e das operacfes de
crédito da Unido, porém, o normativo ndo cuidou, nem outra norma
assim o fez, da “Metodologia de Calculo do Resultado Fiscal dos Entes
da Federagdo™??;

e) portanto, até o presente momento, ainda nao foi fixada a metodologia
de apuracdo dos resultados fiscais prevista na LRF, ou, em outras
palavras, ndo ha lei ou outra norma federal sobre estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, DLSP e Resultado Primario;

f) a seu turno, as LDO’s'!, ante a auséncia da metodologia prevista na
LRF, passaram a determinar que as Mensagens Presidenciais que
encaminham ao Congresso Nacional os Projetos de Lei Orcamentéria
Anual (PLOA) deveriam conter a “metodologia de célculo de todos 0s
itens computados na avaliacdo das necessidades de financiamento” e
a “indicacdo do 6rgdo que apurara os resultados primario e nominal,
para fins de avaliacdo do cumprimento das metas”;

g) diante da auséncia da norma prevista na LRF, o Poder Executivo,
atento aos preceitos de transparéncia e planejamento e ao disposto nas
LDO, vem, desde 2000, informando, nas Mensagens de
encaminhamento das LOA, que o resultado fiscal sera apurado
pela metodologia adotada pelo BCB desde 1991%2, cujas estatisticas
fiscais sdo amplamente reconhecidas e utilizadas pelos agentes
econdbmicos e analistas especializados e bem avaliadas
internacionalmente!s;

I - demonstragdo de que os limites e condi¢Bes guardam coeréncia com as normas estabelecidas nesta Lei
Complementar e com os objetivos da politica fiscal;

Il - estimativas do impacto da aplicacéo dos limites a cada uma das trés esferas de governo;

I11 - razBes de eventual proposicdo de limites diferenciados por esfera de governo;

IV - metodologia de apuragao dos resultados priméario e nominal (negrito acrescido).

10 A propdsito, destaque-se que ocorreu a rejeicdo da proposta do Executivo tendo por fundamento a
alegacdo de que a iniciativa seria exclusiva daquela Casa Legislativa.

u Isso pOde ser observado ja na primeira LDO editada apés a vigéncia da LRF, isto &, a Lei n® 9.995, de 25
de julho de 2000 (para o exercicio de 2001) — conferir art. 18 dessa Lei.

12 Com efeito, ao dispor sobre o assunto, as Mensagens Presidenciais, desde o ano 2000, tém consignado
que “o Banco Central do Brasil (Bacen) é o responsavel, ao final do exercicio, pela apuracao dos resultados
fiscais para fins de verificacdo do cumprimento da meta”. Veja, nesse sentido, a Mensagem Presidencial de
encaminhamento do PLOA 2001:

“Para a apuragdo do resultado nominal, acrescentam-se as despesas liquidas totais com os juros
nominais da divida publica ao resultado primario. Estas despesas sdo apuradas pelo regime de competéncia. Na
préatica, correspondem ao componente financeiro do resultado fiscal. A responsabilidade pela apuragdo e
divulgacdo dos resultados fiscais sera do Banco Central do Brasil, autarquia vinculada ao Ministério da
Fazenda.”

No ano de 2014, ndo se fez diferente, como se observa do trecho a seguir transcrito: “Em observancia ao
art. 11, inciso 1V, do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias de 2014 (PLDO-2014), cumpre ressaltar que o
Banco Central do Brasil (Bacen) € o responsavel, ao final do exercicio, pela apuracao dos resultados fiscais para
fins de verificacdo do cumprimento da meta fixada no Anexo de Metas Fiscais do PLDO-2014.”

3 Quanto a governanga estatistica internacional, ressalte-se que, em relagdo a verificacdo de qualidade, as
referidas estatisticas tém contribuido para a transparéncia das contas publicas brasileiras. No Gltimo Relatério
sobre a Observancia de Padrdes e Codigos em seu mddulo de transparéncia fiscal do Brasil (Report on the
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h)

)

k)

)

desde entdo, a metodologia do BCB destinada a apuracdo dos
resultados fiscais para subsidiar suas decisées de politica monetaria
passou a ser destinada, também, “para fins de verificacdo do
cumprimento da meta”;
todavia, essas leis (LRF, LDO e LOA) néo alteraram a metodologia
ou a finalidade das estatisticas fiscais elaboradas pelo BCB, que
vém sendo apuradas, de maneira uniforme ha quase 25 (vinte e cinco)
anos;
0 proprio Tribunal de Contas da Unido, reiteradamente, tem
consignado em seus julgamentos que a indicagdo do BCB, nas
Mensagens Presidenciais, ndo supre a auséncia da norma prevista no
art. 30 da LRF, cuja edicdo é da competéncia do Senado Federal, que
deveria estabelecer “a metodologia de apuracdo dos resultados
primario e nominal” — essa circunstancia, portanto, ndo é suficiente
para a indicacao de irregularidade por parte de nenhum gestor do Poder
Executivo em razdo da mora do Poder Legislativo;
nesse sentido, o0 TCU assentou, no Acérddo n° 7.469/2012-TCU-12
Céamara:
26. Com Vvénias aos pareceres das unidades técnicas envolvidas, de fato, além
de 0 Senado federal estar em mora com a fixacdo de importantes parametros
relativos ao controle da politica fiscal, falta diploma legal que obrigue o
Bacen a editar norma conjunta estabelecendo os conceitos e pardmetros da
metodologia ‘abaixo da linha’, que venham suprir o vacuo legislativo para

efeitos de controle da LRF e que norteiem a atuagdo do TCU no processo
de fiscalizac&o de conformidade.
[...]
28. Mesmo nas atribuicbes conferidas ao TCU pela LRF ou pela Lei n°
10.180/2001, ndo ha dispositivo que o0 autorize a determinar ao Bacen que
legisle para suprir a omissédo do Senado. [...]. (Destaques ausentes no
original.)
mais recentemente, 0 Acérddo n° 842/2015-TCU-Plenério seguiu a
mesma linha:
Considero que a analise realizada neste processo demonstra mais uma vez
a necessidade de que sejam adotadas providéncias visando ao
atendimento da LRF, mediante a definicdo legal de uma metodologia de
apuracdo do superavit primario. Essa medida é fundamental para garantir a
transparéncia e compreensdo dos resultados fiscais alcangados pelo governo
federal. (Destaques ausentes no original.)

m) da mesma forma, o TCU vem julgando reiteradamente regulares as

n)

contas do Governo Federal sem fazer qualquer questionamento ou
determinacdo quanto a metodologia adotada;

apesar disso, o Relatério Preliminar das Contas do Governo da
Republica de 2014 procura imputar ao Governo Federal
responsabilidades que refogem e ultrapassam, na realidade, as
competéncias legalmente a ele atribuidas;

0s passivos agora citados pelo TCU nunca foram incluidos no
calculo da DLSP ou do Resultado Primario, e de fato ndo poderiam
ser, porque ndo se enquadram nos critérios objetivos fixados pela

Observance of Standards and Codes, ROSC, Fiscal Transparency — Module for Brazil) do FMI, de 2001 (é dizer,
j& na vigéncia da LRF), foram destacados: a abrangéncia, o detalhamento e a tempestividade das estatisticas
macroecondmicas brasileiras do setor fiscal, seu padrdo de qualidade, e o elevado grau de transparéncia fiscal no
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metodologia adotada pelo BCB, como serd mais detidamente
explicado mais a frente. Alids, como ja destacado, a competéncia para
definir metodologia prevista na LRF é da al¢ada privativa do Senado
Federal;

p) certo é que, demonstrada a anomia quanto a “metodologia de apuracgdo
dos resultados primario e nominal”, tal como determinado pela LRF,
ndo ha marco legal de referéncia que permita a outros 6rgaos suprirem,
fora das funcgdes legiferantes do Poder Legislativo (reserva legal), a
definicdo de como deveria ser aquela metodologia;

q) diante desse cenario, a mingua do marco legal de referéncia exigido
pela LRF, ndo ha parametro juridicamente valido para se concluir pela
incorrecdo da metodologia que vem sendo adotada pelo BCB ou pela
existéncia de equivoco da correspondente interpretacao propria de uma
Autoridade Monetéaria, ante o espaco legalmente reservado a sua
discricionariedade (reserva técnica, decorrente das atribuicdes
inerentes a autonomia operacional do BCB como Autoridade
Monetéria).

Ressalte-se, dentre os parametros juridico-normativos, 0 componente do
exercicio regular de direito, consistente na reserva técnica do BCB de determinar os
contornos da metodologia para apuracdo do impacto das operagdes do setor publico
sobre a demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade internacional, o que
constitui parcela essencial da autonomia operacional da autoridade monetaria para o
exercicio de sua competéncia privativa de conduzir a politica monetaria, conforme
previsto, alias, no art. 164 da Constitui¢do Federal.

A utilidade de qualquer instrumento, recorde-se, define-se por sua
idoneidade para o atingimento de uma finalidade.

Assim, a utilidade das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal
elaboradas pelo BCB mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia
no labor técnico de formular e executar a politica monetéria.

Quaisquer constricbes a autonomia técnico-operacional da autoridade
monetaria de definir a metodologia de apuracdo das estatisticas fiscais, decorrentes do
interesse em contemplar finalidades alheias a formulagéo da politica monetéaria, por mais
meritérias que sejam, tem o potencial de interferir na idoneidade das estatisticas
fiscais como ferramenta para o processo de deciséo de politica monetaria e como
padrdo de comparabilidade internacional, redundando em possiveis ineficiéncias.

N&o ha, portanto, como se aferir qualquer ilegalidade, como apontam
0s subitens 9.2.1. e 9.2.12. do Relatério Preliminar das Contas do Governo sob exame.

Frise-se que o préprio TCU ja examinou o assunto em varias ocasides
e tem jurisprudéncia firme no sentido de reconhecer e validar as estatisticas fiscais
divulgadas pelo BCB, quanto a metodologia empregada, diante do vacuo normativo.

Para além dos julgados citados nas alineas “k” e “I” acima, essa posi¢ao
fica clara também nos mais recentes julgados da Corte de Contas, tanto no Processo
n°® TC 021.643/2014-8, quanto no presente Processo, observe-se:
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Processo n® TC 021.643/2014-8:

“27. Até 0 momento, como ja evidenciado em diversos trabalhos realizados
por esta Corte de Contas, o Senado Federal ainda ndo aprovou os limites
para a divida consolidada da Unido, tampouco aprovou a proposta de
metodologia de calculo do resultado priméario e nominal a que se refere o
art. 30, § 1° 1V, da LRF.” (Trecho do Relatério de Fiscalizagdo da
SecexFazenda citada no Acérdao 825/2015-TCU-Plenario)

Processo n® TC 005.335/2015-9:

“Todos esses fatores corroboram a necessidade premente de que a
metodologia oficial de apuracdo do resultado primario da Unido seja
estabelecida pelo Senado Federal, nos termos do que dispdem a Constituicéo
Federal e a LRF.” (Tépico “Consideragdes sobre a auséncia de metodologia
oficial de apuracdo do resultado primério da Unido” do Relatério do
Processo de Contas, exercicio 2014, p. 215.)

Realcado o contexto juridico-normativo que suporta o processo de
elaboracdo das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
importa também sintetizar as consideracdes técnicas sobre a metodologia utilizada ha
quase 25 (vinte e cinco) anos de modo uniforme para sua compilagéo:

a)

b)

d)

ndo obstante a defini¢do Presidencial para a utilizagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, para fins de
afericdo das metas fiscais, ndo foi determinada ao BCB — nem sequer
seria possivel — qualquer modificacdo em sua metodologia estatistica,
ndo lhe sendo atribuida sendo a referéncia paramétrica para efeito de
verificacdo do cumprimento das metas setoriais em virtude da
qualidade da sua sistemética de afericdo pré-existente;

ndo ha dispositivo legal que contenha determinacdo quanto aos
critérios ou aspectos especificos da metodologia de calculo que deve
ser utilizada na producdo dos indicadores que servem de referéncia
para 0 acompanhamento daquelas metas de politica fiscal;

portanto, tem-se por valida a percepcdo de que a indicacdo oficial de
utilizacdo dessas estatisticas como parametro de afericdo de metas
fiscais ndo pressupde que o seu arcabouco deva afastar-se do seu
proposito basico como instrumento de apoio as atividades da
Autoridade Monetaria — vinculadas fundamentalmente a anélise
econémica — ou que devam incorporar necessariamente critérios ndo
abrangidos em seu escopo ou no padréo uniformemente utilizado desde
1991;

as estatisticas macroecondmicas tém natureza, caracteristicas e
definigdes proprias, referenciadas em manuais internacionais e que
se refletem em sua governanca global, integrada pelo Brasil. Dentre
essas, destaguem-se: metodologia previamente estabelecida,
amplamente divulgada e aceita; fontes de dados que garantam sua
periodicidade, tempestividade, integridade, abrangéncia e
gualidade; e procedimentos operacionais consolidados que
permitam a verificacdo dessa qualidade, conforme explicita o
sumario que segue;

Resumo da metodologia “abaixo da linha”: variagéo do
endividamento liquido do conjunto dos entes publicos com o
setor financeiro.

21



Obijetivo: medir o impacto das operac6es do setor publico
sobre a demanda agregada e, por conseguinte, sobre o nivel
de precos, informacéo fundamental para a formulacéo e
conducdo da politica monetaria.

Critério basico de abrangéncia: relacdo entre setor publico e

setor financeiro.

Critério de caixa (e ndo de competéncia).

Disponibilidade da fonte de dados: fidedignidade,

tempestividade e regularidade, bem como periodicidade e

confiabilidade.

e) nao houve falhas ou faltas na apuracéo dos resultados fiscais, uma vez
que foram estritamente obedecidas a metodologia e 0s
procedimentos relativos a compilacéo e divulgacéo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

f) a ndo inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, das relagbes da Unido com a Finame, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e o Banco do
Brasil S.A. esta em consonancia com o padrdo metodoldgico
adotado, sem qualguer variacdo observada nesse aspecto, desde
1991, com destaque para o critério de caixa adotado e a abrangéncia da
metodologia, cabendo ressaltar que Finame e FGTS, objeto dos
apontamentos preliminares do TCU, ndo sdo instituicbes
financeiras, fugindo, facil ver, aos escopos de analise do BCB;

g) em suma, a ndo inclusdo dos valores em questdo nas estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, decorre da
convicgdo de que tais recursos ndo atendem a todos 0s requisitos
metodoldgicos essenciais relativos a abrangéncia e aos conceitos,
criterios e procedimentos pertinentes as  estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB;

h) eventual inclusdo nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, desses valores registrados na contabilidade da
Finame, do Banco do Brasil S.A. (em contas sem caracteristicas de
operacOes de crédito) e do FGTS, implicaria alteracdes significativas,
isto é, estruturais, no atual padrdo estatistico que vem sendo utilizado
de maneira uniforme desde 1991;

i) alteracdes nas estatisticas devem ser precedidas de cuidadosa analise e
de ampla comunicacao aos usuarios. Esse cuidado especial deve-se ao
fato de que qualquer iniciativa que possa significar alteracbes de
resultados ja divulgados constitui ponto altamente sensivel para a
credibilidade das estatisticas macroeconomicas, principalmente junto
a agentes internos e externos, agéncias de rating e organismos
internacionais, preocupacao que norteia a atuacdo do BCB e de seus
dirigentes.

Para deixar mais clarificados os aspectos abordados até o presente
momento, devem-se trazer a lume alguns conceitos inerentes ao tema.

Estatisticas macroeconémicas podem ser definidas como conjunto de
dados brutos ou primarios de um territorio ou de seus setores, periodicamente coletados,
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organizados, transformados, agregados e publicados, de acordo com conceitos,
definicbes e metodologias previamente definidos, sujeitos a disponibilidade de
fontes de dados apropriadas e tempestivas, que visam a mensurar aspectos da
atividade econbémica; destinados a analise e avaliacdo da situacdo e da evolucédo
econdmica desse territério ou de setor(es), comparaveis ao longo do tempo e
internacionalmente; que servem como pré-requisito indispensavel as tomadas de
deciséo de agentes econémicos e a elaboragdo, implementacéo e avaliacdo de politicas
econémicas.

Diferenciam-se, pois, tanto do conceito de registros contabeis, quanto
das previsoes legais ou regulamentares, que, por questdo de soberania e jurisdicéo,
restringem-se ao ambito nacional.

As estatisticas macroeconémicas sdo compiladas dentro de arcaboucos
estatisticos pré-definidos, com seus conceitos, definicdes e metodologias especificos.
A prépria definicdo de estatisticas macroeconémicas pressupde marco metodolégico
prévio, largamente aceito e reconhecido, no qual se fixam conceitos e definicdes e se
fazem recomendac0es gerais.

Essas recomendacdes sdo implementadas com respeito, evidentemente, a
certas particularidades do pais em que sera apurada, mas sempre de acordo com fatores
predeterminados, a saber: dimensbes da economia, organizacao territorial, setores de
atividade econdmica mais relevantes, fontes de dados existentes, relacdo custo-
beneficio, disponibilidades de recursos humanos e financeiros, entre outros.

Observe-se que essas definicdes especificas, relativas a aplicacdo nacional
das recomendac0es gerais do padrdo metodoldgico internacional, sdo prerrogativas das
préprias instituicdes compiladoras das estatisticas macroeconémicas, no exercicio de
juizo discricionario proprio, tendo por referéncia os fatores acima elencados e o
propdsito a que se destinam, sem perder de vista o0 viés de comparabilidade.

Para as estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, a referéncia
metodoldgica internacionalmente aceita sdo os manuais de estatistica de financas
publicas editados pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), cujo arcabouco
metodoldgico e os conceitos e defini¢cdes basicos sdo consistentes com os do sistema de
contas nacionais.

Isso quer dizer que a producdo dessas estatisticas pelo BCB, ao estar
amparada em critérios rigidos e padrbes internacionalmente aceitos, ndo se vincula,
primordialmente, ao controle ou a fiscalizacdo contabil das operacdes da Administracao
Publica, que seguem, em linhas gerais, ditames legais especificos, com destaque para 0s
relacionados a contabilidade publica, com o processo orcamentario e com a LRF.

Especificamente em relacdo a compilacédo feita pelo BCB, € com solido
embasamento na experiéncia global, sintetizada nos manuais produzidos por organismos
internacionais, bem como nas necessidades proprias e caracteristicas de Autoridade
Monetéria, que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB assim define, em sua pagina
6, o principal objetivo da estatistica macroeconémica do setor fiscal, publicada pelo
BCB:
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No caso do Banco Central, as estatisticas [fiscais] produzidas tém como
principal objetivo medir, pela 6tica do financiamento, o impacto das
operacdes do setor publico sobre a demanda agregada.'*

Assim, deve-se ter em mente que as estatisticas macroeconémicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, calculadas a partir da variagdo do
endividamento liquido do conjunto dos entes ptiblicos (metodologia “abaixo da
linha”), tém como objetivo medir o impacto das operacdes do setor publico sobre
a demanda agregada e, por conseguinte, sobre o nivel de precos, informacéo
fundamental para a formulacéo e conducdo da politica monetéria, a exemplo da
definicdo da meta da taxa basica de juros do Sistema Especial de Liquidacdo e de
Custodia (Selic), no ambito das reunides do Comité de Politica Monetaria (Copom).

Consequéncia disso é que a competéncia da area econémica do BCB de
determinar os contornos da metodologia para apuragdo do impacto das operagdes do
setor pablico sobre a demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade
internacional, constitui parcela essencial da autonomia operacional da autoridade
monetaria para o exercicio de sua competéncia privativa de formular e executar a
politica monetaria, como bem ressalta a anexa nota técnica.

A utilidade de qualquer instrumento, recorde-se, define-se por sua
idoneidade para o atingimento de uma finalidade que Ihe foi legalmente atribuida. A
utilidade das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal elaboradas pelo BCB
mede-se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia no labor técnico de
formular e executar a politica monetaria, sem a interferéncia de consideracdes
alheias a esse mandato legal (vide arts. 9°a 11 da Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de
1964).

Quaisquer constricbes a autonomia técnico-operacional da autoridade
monetaria de definir a metodologia de apuracdo das estatisticas fiscais, decorrentes do
interesse em contemplar finalidades alheias a formulagéo da politica monetéria, por mais
meritorias que sejam, tem o potencial de interferir na idoneidade das estatisticas
fiscais como ferramenta monetdria e como padrdo de comparabilidade
internacional, redundando em possiveis ineficiéncias, além de causar reflexos no
desempenho das competéncias legais do préprio BCB.

Decorre do objetivo dessa estatistica macroeconémica do setor fiscal
e do fato de ser o BCB responsavel por compila-la e publica-la — ou seja, estar a
Autoridade Monetéaria e de Supervisdo Bancaria do Pais disposta a efetuar a estatistica
macroecondmica do setor fiscal —a delimitacéo pre-estabelecida de critérios proprios
a atividade estatistica como abrangéncia e cobertura, que, de resto, caracterizam
qualquer producdo de estatisticas macroeconémicas.

Pelas razes acima € que o0 Manual de Estatisticas Fiscais do BCB define,
logo em sua Introdugéo, que as “fontes de dados utilizadas nessas estatisticas séo, regra

14 Destaques inexistentes no original.

Ressalte-se, por sua importancia, que o Manual de Estatisticas Fiscais do BCB também aponta como
utilidades adicionais da estatistica macroeconémica do setor fiscal servir de complemento a contabilidade
governamental no gerenciamento da politica fiscal, verificar a consisténcia das estatisticas produzidas pela
autoridade fiscal (a0 que o ROSC de transparéncia fiscal, acima mencionado, se refere como “conciliagdo de
contas”), e acompanhar, tempestivamente, a evolucdo fiscal dos governos regionais.
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geral, os detentores das dividas do setor publico, tendo como base as informacdes
registradas na contabilidade do sistema financeiro.”, uma vez que o “Banco Central,
como Orgdo responsavel pela formulacdo e gestdo da politica monetaria e pela
regulacéo e superviséo do Sistema Financeiro Nacional, pode solicitar das institui¢des
financeiras informacdes sobre creditos e haveres do setor publico, facilitando o
trabalho de compilacéo das estatisticas fiscais” (destaques ausentes no original).

Dessa forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB,
relativo a “Conceitos e Critérios Basicos das Estatisticas”, afirma que a “regra geral”
para a inclusdo de um crédito ou de uma divida do setor publico ndo financeiro na DLSP
¢ que eles “devem estar registrados no passivo [ou ativo] das institui¢des devedoras [ou
credoras] do governo”, essa afirmagdo refere-se, logicamente, as instituicdes
financeiras.

Por isso, com o0s conceitos, as definicbes, a metodologia e o0s
procedimentos do BCB ao apurar sua estatistica macroeconémica do setor fiscal, ndo é
possivel, diferentemente do que entendeu o TCU no Acérddo n® 825/2015-TCU-
Plenario®®, objeto de pedidos de reexame, ainda ndo julgados, concluir que essas
estatisticas incluiriam também quaisquer “operagfes sancionadas, intermediadas ou
transitadas por instituicdes do sistema financeiro”, que, alids, ndo consta do Manual de
Estatisticas Fiscais do BCB.

Ressalte-se, por oportuno, que o termo ‘“operagdes sancionadas,
intermediadas ou transitadas por instituicbes do sistema financeiro”, a luz da
metodologia de compilacdo das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, esta
necessariamente restrito, evidentemente, as relacGes ativas/passivas efetuadas
diretamente entre o setor publico ndo financeiro e as instituicdes financeiras e/ou casos
especificos de dividas que foram objeto de renegociacdo envolvendo os segmentos do
setor publico (por exemplo, as renegociac6es de dividas estaduais ao amparo da Lei n°
9.496, de 10 de julho de 1997).

N&o ¢ aplicavel, de forma alguma, a operacOes entre setor privado nédo
financeiro e o setor publico ndo financeiro — exceto papéis da divida emitidos em
mercado —, as quais ndo estariam registradas, nem sequer, nos balancos das instituicdes
financeiras, fontes primordiais dos dados utilizados nas estatisticas em questdo. Esse
termo, portanto, até por seu carater excepcional, ndo integra os critérios e conceitos da
metodologia.

Essa delimitacdo esta em linha com os requisitos de disponibilidade,
periodicidade, tempestividade, acuracia e confiabilidade que regem os procedimentos
operacionais atinentes a compilacdo das estatisticas, que impdem ao BCB utilizar como
fontes de dados basicamente as institui¢es supervisionadas pela Autarquia, sujeitas a
seu poder requisitorio.

Destaque-se, ainda sobre metodologia, que as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, adotam para a
contabilizacdo e para 0 momento de registro o critério de caixa, definido no Manual

5 Itens 42, 43, 152, 153 e 160 do Relatorio de Fiscalizacdo da SecexFazenda e itens 49 e 50 do voto do
Relator, incorporados no Acérdao recorrido.
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de Estatisticas de Financas Publicas (Government Finance Statistics Manual ou GFSM),
cuja primeira versdo foi publicada pelo FMI em 1986.

Pelo critério de caixa, as “transacOes s&o registradas apenas quando o
recurso (cash) é efetivamente recebido ou pago” (versdo preliminar do GFSM 2014,
paragrafo 1.27)%. A apuracdo dessas estatisticas no critério de caixa é, adicionalmente,
a maneira mais tradicional de compilar as estatisticas macroeconémicas do setor fiscal
(versdo preliminar do GFSM 2014, paragrafo 4.2). Esse critério esta explicitado no
Manual de Estatisticas Fiscais do BCB em sua pagina 10: “As NFSP apuram o resultado
pelo regime de caixa” (negrito acrescido).

Ainda em relagdo aos elementos da definicho de estatistica
macroecondmica, impde apreciar, também, os pilares mais concretos da producgéo
estatistica, a saber, a disponibilidade de fontes de dados que atendam aos requisitos
de fidedignidade, tempestividade e regularidade, e a necessidade do
estabelecimento de procedimentos operacionais, no Brasil consolidados ao longo de
quase 25 anos, continuamente aprimorado.

O padrdo metodoldgico internacional reconhece importancia a todos esses
aspectos praticos ao mencionar a possibilidade de que esses influenciem, inclusive, a
aplicagéo dos conceitos ou definigdes propriamente ditos.

Na definicdo sobre as fontes dos dados para a compilacdo estatistica,
devem ser considerados a cobertura dos fluxos econémicos e dos estoques, 0s critérios
de contabilizacdo e valoracdo adotados pela estatistica, o grau de detalhamento
disponivel, a periodicidade e a tempestividade dos dados, sua acuracia e confiabilidade.

Adicionalmente, a disponibilidade de fontes de dados pode limitar a
periodicidade das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal. Da mesma maneira, ha
a possibilidade de se efetuar ponderacdo (trade-off) entre o interesse em se obter maior
nivel de detalhamento das fontes de dados e o tempo necessario para que esses dados
mais detalhados possam estar disponiveis para o compilador.

Por isso, apesar de admitir certas variagcbes em razdo de condicgdes
nacionais, foi definido como padrdo minimo internacional a compilacéo e divulgacéo
de dados mensais para o0 governo central e trimestrais para o governo geral, com
defasagens respectivas de 1 (um) e 3 (trés) meses ap0s o final do periodo de referéncia.
Importante ressaltar que a publicacdo mensal das estatisticas macroeconémicas do
setor fiscal brasileiras, com 1 (um) més de defasagem, supera esse padrao
internacional, o que apenas é permitido pela periodicidade, tempestividade e
gualidade das fontes de dados utilizadas.

As estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
adotando o critério “abaixo da linha”, possuem 3 (trés) conjuntos de fontes de dados: (i)
a contabilidade do sistema financeiro, a partir do Plano de Contas do Sistema
Financeiro Nacional (Cosif); (ii) os sistemas de liquidacdo e custddia dos titulos
publicos, notadamente o Selic; e (iii) os registros do balanco de pagamentos do Pais'’.

16 O GFSM esta disponivel para consulta em http://www.imf.org/external/np/sta/gfsm/pdf/text14.pdf.
17 Conferir, nesse sentido, a pagina 5 do Manual de Estatisticas Fiscais do BCB.
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Tais conjuntos sdo representativos da divida dos entes publicos junto ao
sistema financeiro nacional, da divida mobiliaria publica federal interna e da divida
externa do setor publico. Sob outra perspectiva, ja sob a luz dos ativos do setor pablico
federal, sdo consideradas, entre outras, a Conta Unica do Tesouro e as reservas
internacionais.

Todas essas fontes sujeitam-se aos critérios necessarios e aos padrdes
das estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, a saber: (i)
estdo disponiveis com periodicidade mensal; (ii) possuem tempestividade de até 20
(vinte) dias em relacdo ao periodo de referéncia; (iii) ttm detalhamento suficiente para
atender ao padrdo estatistico internacional e as publicacdes nacionais; (iv) tém cobertura
abrangente e integral, conforme definicdo metodoldgica, para os ativos e passivos
financeiros do setor pablico, seja a divida mobiliaria ou externa, sejam, principalmente,
ativos e passivos junto a instituicdes financeiras; e (v) séo confiaveis em termos de
qualidade da informacé&o e estdo sujeitos a supervisdo e ao monitoramento do BCB, que
pode determinar sua alteracéo.

Para todos esses aspectos, contribui decisivamente o fato de todas
essas informacdes serem extraidas de fontes de dados materializadas em sistemas
regulados, construidos, definidos ou geridos pelo BCB. Ou seja, é o préprio BCB
quem busca assegurar a confiabilidade dos dados.

Para concluir essa analise sobre as fontes de dados, ressalte-se que as
estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, superam o padrao
minimo internacional em termos de desagregacao, periodicidade e tempestividade, por
2 (dois) motivos: a finalidade precipua com a qual o BCB compila essas estatisticas
e as proprias fontes de dados utilizadas, cabendo realcar que esses fatores sdo inter-
relacionados.

Considerando seu objetivo de avaliar os impactos fiscais sobre a
demanda agregada e subsidiar decisdes de politica monetéria, a periodicidade
mensal e a tempestividade minima sdo fundamentais. O alcance dessa periodicidade
e tempestividade s6 é possivel com a utilizacdo de fontes de dados sob o controle deste
BCB, como demonstrado no item anterior.

Portanto, cabe assinalar que a utilizacdo de fontes de dados adicionais
aquelas ja utilizadas pelo BCB tenderia a comprometer a finalidade da estatistica
macroecondmica do setor fiscal, publicada pelo BCB, e também o padrdo de qualidade
alcancado, haja vista que ndo se vislumbram fontes alternativas que atendam, em
conjunto, aos requisitos de disponibilidade, periodicidade, tempestividade,
acurdcia e confiabilidade.

Como consequéncia, a ampliacdo do escopo, longe de aprimorar as
estatisticas fiscais, traria prejuizo para a adequada consecucéo da finalidade legal para a
qual foram concebidas e implementadas, a saber, instrumentalizar a conducéo da politica
monetaria pelo BCB.

Além da metodologia e das fontes de dados, a definicdo e a consolidacéo
de procedimentos operacionais atinentes a compilacdo das estatisticas
macroecondmicas constituem elementos fundamentais para sua producgdo, por garantir
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verificagdo de qualidade e de consisténcia intertemporal, mitigar riscos e permitir a
analise critica tempestiva dos dados gerados.

Os procedimentos operacionais para a compilagdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, preveem: (i) garantia de
acesso aos dados brutos oriundos diretamente das fontes de dados primarias, para
a posterior organizacgdo, transformacdo, agregacdo e publicacdo das estatisticas; (ii)
extracdo dos mencionados dados a partir de sistemas corporativos, geridos pelo
BCB, com garantia de integridade da informacéo; (iii) coleta automatizada, segundo
rotinas pré-estabelecidas e verificacdo de qualidade pela equipe técnica do BCB; e (iv)
validacdo das estatisticas produzidas.

Evidencia-se, assim, que a elaboracdo das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal pelo BCB deu-se em consonancia com a legislacéo
de regéncia e com os padrdes metodologicos internacionais, ndo se registrando na
DLSP e no Resultado Primario apenas aquelas operacdes que ndo se amoldavam a
todos 0s requisitos, critérios e procedimentos.

Deve-se destacar que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos “R$ 40
bilhdes” citados no Relatdrio Preliminar do Processo de Contas do Governo séo
ativos de instituicdes ndo financeiras (FGTS e Finame), ndo devendo, portanto, ser
contemplados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB.

No Processo n° TC 021.643/2014-8, de onde se originaram os itens 9.2.1.
e 9.2.12. do Acoérddo n° 1464/2015-TCU-Plenario, a SecexFazenda, area técnica
responsavel pela auditoria das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB, ja havia apontado o vacuo legislativo decorrente da auséncia de
regulamentacdo da matéria pelo Senado Federal, conforme paragrafo 27 do Acérdéao n°
825/2015-TCU-Plenério, ja transcrito.

Todavia, essa area técnica do TCU diverge do BCB quanto ao
enguadramento ou ndo de determinados passivos da Unido nos critérios estabelecidos
na metodologia das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal. Para a SecexFazenda,
0 Manual de Estatisticas Fiscais do BCB permitiria a inclusdo dos passivos ainda que
ndo estejam preenchidos todos os requisitos, mesmo quando ausentes 0S critérios
fundamentais de abrangéncia e cobertura. E o que se extrai do Voto que deu origem ao
Acordao n® 992/2015-TCU-Plenério:

6. A conclusdo da equipe de fiscalizagdo do Tribunal [...] advém da
férmula simples e objetiva indicada pelo proprio Banco Central, que
segue duas condicGes apenas:

a) as dividas devem, em principio, estar registradas no ativo das instituicdes
credoras ou registradas no passivo das instituicbes devedoras;

b) as obrigacdes e os haveres devem ter se originado de operac¢des que tenham
sido intermediadas ou sancionadas por instituicdes do sistema financeiro ou
gue tenham transitado ou envolveram instituicbes do sistema financeiro.
(Destaques ausentes no original.)

Essa interpretacdo, contudo, ndo é possivel, sem que haja previsdo legal
nesse sentido. Com efeito, decorre do objetivo principal da estatistica macroeconémica
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do setor fiscal e do fato de ser o BCB responsavel por compila-la e publica-la — ou seja,
estar a Autoridade Monetéaria e de Supervisdo Bancaria do Pais determinada a efetuar a
estatistica macroecondmica do setor fiscal — a delimitacdo pré-estabelecida de critérios
préprios a atividade estatistica, citados mais acima, que, de resto, caracterizam qualquer
producéo de estatisticas macroeconémicas.

O TCU néo pode imputar ao arcabouco metodologico das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, algo que lhe é inteiramente
alheio, sem amparo nos principios e finalidades das referidas estatisticas e também sem
apoio na legislacdo de regéncia.

Diferentemente do que sustenta o Relatério Preliminar do TCU, para que
um passivo seja considerado nas estatisticas fiscais publicadas pelo BCB, devem
estar presentes todas as regras de enquadramento: finalidade/objetivo (avaliar o
impacto do setor publico na demanda agregada para subsidiar decisGes de politica
monetaria do BCB); abrangéncia (relacdo do setor publico com o setor financeiro);
critério _contdbil (caixa, e ndo competéncia); adequacdo das bases de dados
(disponibilidade, tempestividade, qualidade); aléem da relevancia econémica dos
passivos da Unido. Esses critérios ndo podem ser considerados isoladamente, como se
pretende, sob pena, inclusive, de desvirtuar a finalidade e a utilidade das referidas
estatisticas.

Aplicando-se esse entendimento, consagrado ha 25 (vinte e cinco) anos,
tem-se que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos “R$ 40 bilhdes” citados pelo TCU
sdo ativos de instituicdes ndo financeiras (FGTS e Finame), ndo devendo, portanto,
ser contemplados nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB.

Os R$ 9,7 bilhdes restantes (BB) também ndo sdo incluidos nas
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal publicadas pelo BCB, por ndo preencherem
0s demais requisitos da metodologia, em especial o critério de caixa.

No quadro abaixo, vé-se, com detalhe, as razdes para rejeicdo dos
apontamentos efetuados pelo Relatdrio Preliminar do TCU:

Aspectos metodoldgicos e FGTS Finame BB
conceituais das (R$ 18,3 bilhoes) (R$ 12,2 bilhdes) (R$ 9,7 bilhdes)
estatisticas e/ou

procedimentos de
compilacéo

- Ndo € instituicdo | - N&o € instituicdo | - Os valores estdo
Abrangéncia/Cobertura: | financeira (portanto | financeira (portanto ndo | contabilizados no
Ativos e passivos do setor | ndo  incluido  na | incluido na abrangéncia | ativo da IF, porém
publico ndo financeiro | abrangéncia definida | definida na metodologia); | em rubrica “sem

junto as principais fontes | na metodologia); - O ativo ndo estd no | caracteristicas de
de financiamento: | - Também ndo é setor | balango do BNDES e sim | operacéao de
contabilidade do sistema | pablico, por ser um | da Finame; crédito”.
financeiro; sistemas de | fundo formado com | - Por sua vez, os valores
liguidacdo e custddia de | recursos de | registrados na
titulos publicos; e registros | trabalhadores (fundo | contabilidade prépria do
do balanco de pagamentos. | privado). BNDES, ja

caracterizados como

direito efetivamente
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constituido  junto  ao
Governo Federal, séo
computados nas

estatisticas fiscais (R$7,5
bilhdes em junho/2014).

Critério contabil:
O resultado

primario

observa o critério de caixa

- Considerando que o
FGTS nao é
instituicdo financeira
€, por isso, ndo esta
sujeito as normas
contdbeis do BCB,
ndo é possivel afirmar
se 0S valores
registrados em sua
contabilidade séo
compativeis com o

critério de caixa
utilizado nas
estatisticas;

- As estatisticas
fiscais sO sao
sensibilizadas por

ocasido dos efetivos

pagamentos pelo
Tesouro  Nacional,
conforme
programagéo

orcamentaria definida
para esses fluxos.

- Considerando que a
Finame ndo é instituicdo
financeira e, por isso, nao
estd  sujeita  normas
contabeis do BCB, ndo é
possivel afirmar se o0s
valores registrados em
sua contabilidade séo
compativeis com 0
critério de caixa utilizado
nas estatisticas;

- As estatisticas fiscais sO
sdo sensibilizadas por
ocasido dos  efetivos
pagamentos pelo Tesouro
Nacional, que conforme
programacéo
orcamentéaria
para esses fluxos.

definida

- O ativo ¢
contabilizado na
instituicdo
financeira
regime
competéncia.

pelo
de

Tempestividade das
estatisticas e
disponibilidade de
informacdes

i) Dados mensais,

publicados com defasagem

de até 30 (trinta) dias;

ii) Bases de informagoes
tempestivas e fidedignas;

iii)  Sujeitas

ao poder

requisitorio e as normas

contabeis do BCB;

iv) Sujeitas a fiscalizacdo
do BCB, incluindo poder

de
alteracdes.

determinagao

- O FGTS ndo é
regulado pelo BCB,
que ndo tem poder
requisitorio sobre o
Fundo;

- No atual escopo das
estatisticas  fiscais,
estdo ausentes 0s
requisitos de
disponibilidade  dos
dados, conforme
periodicidade,
tempestividade,
acuracia e
confiabilidade
estabelecida
metodologia.

na

- A Finame ndo é&
regulada pelo BCB, que

nédo tem poder
requisitério  sobre a
Finame;

- No atual escopo das
estatisticas, estdo
ausentes 0s requisitos de
disponibilidade dos
dados, conforme
periodicidade,

tempestividade, acuracia

e confiabilidade
estabelecida na
metodologia.

- Caracterizacao
do ativo depende
de procedimentos
préprios junto ao
Governo Federal,
previstos em leis,
regulamentos e
contratos.

Objetivo das estatisticas
i) Analise econdmica para

subsidiar  decisbes
politica  monetaria
BCB;

de
do

ii) Possibilita avaliagdo do
impacto das atividades do

setor publico sobre
demanda agregada;

a

iii) Para efeitos dessa

avaliagdo econdmica,

0

- Esté fora do escopo
das estatisticas do
BCB  (metodologia
“abaixo da linha”) o
registro e 0
acompanhamento de
receitas/despesas a
receber/pagar.

- Esté fora do escopo das
estatisticas do BCB
(metodologia “abaixo da
linha”) o registro e o

acompanhamento de
receitas/despesas a
receber/pagar.

- Esta fora do

€scopo das
estatisticas do
BCB

(metodologia
“abaixo da linha”)
0 registro e o
acompanhamento
de
receitas/despesas
a receber/pagar.
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critério de caixa mostra-se
mais adequado.
iv) Amparada em padrdes
internacionais.

Vale registrar, por oportuno, que, ao avaliar o pedido de reexame do BCB
naquele Processo n® TC 021.643/2014-8, outra area técnica do TCU, a Secretaria de Recursos
(Serur), ja proferiu manifestacdo quanto a admissibilidade do recurso, destacando a
plausibilidade da tese consolidada no BCB e a auséncia de desvio metodoldaico, in verbis:

36. Para encerrar, uma vez gque nos alongamos por demais, ainda que por
necessidade fatico-juridica, concordamos, em esséncia, com a instrugdo de
admissibilidade dos recursos, 0 que fazemos nos seguintes termos, todos
referentes ao Acorddo 825/2015 - Plenario:

[...]

O item 9.1, e seus subitens, dirigido ao Banco Central, merece
suspensividade, ndo havendo elementos para a expedi¢do de cautelar, uma
vez que se destinam, em regra, a revisdo de demonstrativos referentes a fatos
passados, bem assim pela plausibilidade da alegacdo que os célculos
agregados do BC, sob metodologia abaixo da linha internacionalmente
padronizada, tém a logica da politica monetaria [...]. Em sintese, as
distor¢des ndo decorrem por omisséo ou desvios metodolégicos do Banco
Central, mas pela mora na normatizacao. (Destaques ausentes no original.)

A reforcar essa convicgéo, repise-se que nenhuma operacédo dessa natureza
foi incluida nas estatisticas fiscais abaixo da linha em qualquer outro exercicio e nem
sequer foram apontadas em relatorios anteriores do TCU.

Com base em tudo quanto exposto, ndo ha qualquer ilegalidade, como
sugere o apontamento do Relatorio Preliminar da Corte de Contas, simplesmente porque
nao ha lei nem qualquer outra norma cogente que tenha definido a “metodologia
de apuracao dos resultados primario e nominal” nem que tenha obrigado o BCB a
incluir determinadas operacdes no calculo da DLSP ou do Resultado Primario.

A metodologia utilizada foi a mesma consagrada nos 25 (vinte e cinco)
anos anteriores e a auséncia de norma cogente especifica, de competéncia do Senado
Federal, ndo determina que o BCB altere ou inclua determinadas operacdes no calculo
da DLSP ou do Resultado Primério.

Pelo contrario, a ndo utilizacdo da metodologia consagrada, sem a
alteracdo legal requerida, € que poderia levar ao descrédito do instrumento.

Ademais, 0 processo de compilacdo das estatisticas é pautado pela
transparéncia e consolidado em Manual divulgado pelo BCB em seu sitio
eletrénico, permitindo consulta pelos érgéos de controle e pela sociedade, o que
milita em favor dos principios de planejamento e gestéo fiscal responsavel de que
trata a LRF.

Em outros termos, o0 Manual, expedido com fundamento na competéncia
técnica do BCB, ¢é a norma de regéncia da metodologia de calculo que é divulgada pela
Autoridade Monetaria. A mingua da existéncia de uma metodologia especifica para
atendimento da previsdo contida na LRF (art. 30, § 1°, IV), as mensagens da LOA tém
se valido das estatisticas fiscais divulgadas pelo BCB seguindo metodologia “abaixo da
linha” adotada desde 1991.
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Sob esse pretexto, ndo se pode pretender interferir na discricionariedade
técnica da autoridade monetaria com violacdo as regras que estabelecem a competéncia
e as finalidades préprias a serem por ela perseguidas.

Portanto, ndo podem ser caracterizadas como irregularidades as
consideragdes postas nos subitens 9.2.1. e 9.2.12. do Ac6rdao n° 1464/2015-TCU-
Plenario, até porque sdo destoantes do préprio Relatério Preliminar do TCU sobre
as Contas do Governo Federal em 2014 e da propria jurisprudéncia do TCU, como
se viu dos precedentes referidos, tanto nos processos de mesma natureza ja julgados,
como nos processos que avaliaram especificamente a metodologia de compilacéo das
estatisticas macroeconémicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB, aprovadas ano
apos ano sem que se fizesse qualquer questionamento ou determinagdo quanto a
metodologia adotada.

111 - Apontamento 9.2.2.18

O item 9.2.2. reproduz parte do item 9.2 do Acordéo n°® 825/2015-TCU-
Plenério, proferido no julgamento do Processo n°® TC 021.643/2014-8, que analisa
repasses da Unido a bancos publicos para pagamento de programas sociais.

Esses pontos referem-se a casos em que a Caixa Econdomica Federal
(CAIXA) efetuou depdsitos financeiros nas contas dos beneficiarios do bolsa-familia,
seguro-desemprego e abono salarial, nos anos de 2013 e 2014, quando as respectivas
contas, mantidas pela Unido naquela instituicdo financeira, eventualmente nao
apresentavam saldo positivo para concretizar o pagamento dos beneficios.

Convém, destacar, antes de tudo, que a relacdo entre CAIXA e Unido, no
ponto, firmada ha mais de duas décadas para o propoésito de pagamento de beneficios
sociais, sempre registrou, ao final de cada exercicio, saldo positivo para a Unido.

Ademais, o saldo médio anual em todos os anos foi positivo. Eis a razdo
por que é sempre a CAIXA, ao fim, que pagou remuneracdo em favor da Unido.
Destaque-se que os saldos negativos sdo pontuais e esses saldos pontuais ocorrem desde
1994,

Trata-se, pois, de uma relacdo que ndo causa prejuizos nem a CAIXA,
nem, muito menos, a Uni&o.

Dessa forma, caso se entenda que esse procedimento — que se considera
licito e benéfico para as partes envolvidas, inclusive o beneficiario, o cidaddo, que nédo
sofre com eventuais atrasos nos repasses de verba — merece aprimoramentos, eles devem
ser aplicados aos eventos futuros, sem aplicacéo retroativa, para submeter as Contas do
Governo a juizo de reprovacdo, eis que se trata de pratica consolidada ha mais de duas
décadas.

Essa consideracdo preliminar neste topico pretende, pois, apontar para
dois aspectos fundamentais: (a) a inocorréncia de prejuizos — a Unido recebeu
rendimentos sobre os valores antecipados a CAIXA,; e (b) a necessidade de prestigiar 0s

18 Encaminham-se, em anexo, as Notas Informativas n® 005/DEOP/SENARC/MDS e
009/DEOP/SENARC/MDS, bem como as Notas Técnicas SUAFI 0012/15 e 0012/15 as quais subsidiaram a
elaboracéo do presente topico. (ANEXO II)
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principios da confianca legitima e da seguranca juridica, valorizando praticas ha muito
empregadas pela Administracdo sem qualquer reprimenda dos oOrgdos de controle
externo ou interno.

Em que pese o contido no relatorio da area técnica desse Tribunal, o fato
€ que a sistematica adotada pela administracéo, até agora, baseia-se em entendimentos
juridicos que sustentam a adequacdo da pratica em face da legislacdo fiscal. Isto ndo é
incompativel com a possibilidade de evoluir a sistematica e aplicacéo da legislacéo para
incorporar novos entendimentos, como de resto tem sido uma dinamica positiva do
Tribunal de Contas da Unido.

Feitas essas consideragOes preliminares, cuida-se de analisar mais
detidamente os aspectos envolvidos nos apontamentos lan¢ados no Relatorio preliminar,
iniciando-se pela analise dos aspectos juridicos envolvidos na relacdo entre CAIXA e
Uni&o.

Os contornos juridicos da discussdo acerca do repasse de recursos estéo
circunscritos ao conceito de operacéo de crédito previsto na Lei Complementar n° 101,
de 2000.

Conforme estabelece o inc. 11l do art. 29 da LRF, considera-se operagéo
de crédito:

Il - operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razéo de
mutuo, abertura de crédito, emisséo e aceite de titulo, aquisicao financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de
bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros;

A leitura do referido dispositivo incorporada no relatorio de inspecéo — e
acolhida preliminarmente pelo Ac6rddo n°® 825/2015-TCU-Plenério — levou a
SecexFazenda a conclusdo, acolhida no Relatério Preliminar das Contas do Governo, de
que houve operacdo de crédito.

Todavia, conforme ja explicitado, o entendimento reiterado adotado pelo
Poder Executivo e que orientaram juridicamente a Administracdo até 0 momento serdo
especificados a seguir.

Em primeiro lugar, os achados de inspecao séo afetos a programacdo e a
execucdo financeira, e ndo a compromissos financeiros de que trata o art. 29, Ill, da
LRF.

A programacéo e a execucao financeira da Unido ndo geraram obrigacéo
de pagar que ja ndo existisse, ocasionaram tdo somente a remuneracgéo bilateral (tanto
em favor da Unido, quanto em favor da CAIXA) do dinheiro que se administrou por
meio do fluxo de caixa.

Em segundo lugar, a entendimento adotado pela Administragdo baseou-se

em ponto de vista finalistico da regra fiscal. Isto porque a vedacao prevista no art. 35 da
LRF, que tem em vista impedir praticas de alavancagem de entes publicos, observadas
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na histéria financeira do Pais, ndo guarda semelhanca com a relacéo, ocorrida nos fatos
sob exame, entre a Unido e os bancos publicos federais.

Com relacdo a semelhanga com uma operacao de Antecipagdo de Receita
Orcamentaria (ARO), comporta aduzir que € da esséncia da operacionalizacdo dos
programas e caracteristica dos pagamentos sua realizacdo na forma de contas de
suprimento, caracterizadas pela incerteza nos desembolsos diarios, em razdo da
magnitude dos programas e impossibilidade de previsdo dos valores a serem sacados —
ao passo que, como destacado em trecho do Acordéo n° 825/2015-TCU-Plenério, o fato
apontado é a inexisténcia ou falta de recursos, o que ndo pode ser aplicado ao caso das
contas de suprimento.

O pagamento do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Seguro Desemprego
e do Abono Salarial pela CAIXA decorre de contratos de prestacdo de servigos firmados
com a Unido, representada no ato, respectivamente, pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e pelo Ministério do Trabalho e Emprego.
A existéncia de saldos negativos na conta de suprimentos de fundos ndo permite concluir
que houve operacdo de crédito vedada pela LRF. Nesse sentido, o Parecer da
Consultoria-Geral da Unido ASMG/CGU/AGU/01/2015, de 31 de marco de 2015,
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido?®, encerra as seguintes conclusdes no ambito
do contrato relativo ao PBF e que, pela sua natureza e caracteristicas, € extensivo aos
contratos relativos ao Seguro Desemprego e ao Abono Salarial:

(...)

F. O fundamento do contrato aqui tratado € a prestacdo de um servico, por
parte da Caixa Econdmica Federal, que consiste no repasse de valores de
programas de Governo, decorrentes de lei, com atendimento a destinatarios
economicamente hipossuficientes;

G. o servico é prestado mediante remuneracdo, devidamente pactuada; Os
repasses feitos pelo Tesouro configuram fluxo financeiro, cuja afericéo
contabil revela alterndncias superavitarias e deficitarias, resolvendo-se, de
modo equitativo, sempre, sem que se tenha enriquecimento ilicito, ou prejuizo,
tanto por parte da contratante (Unido), quanto em relagdo a contratada
(CAIXA);

H. As clausulas pactuadas podem permitir um equilibrio do contrato; na
hip6tese de insuficiéncia de recursos na conta suprimento para 0 pagamento
das aces de transferéncia pode a contratada adimplir o pactuado com recursos
proprios;

Tem-se um contrato acessorio de prestacdo de servicos bancarios, com
tipologia analdgica a dos contratos de traspasso bancario, ou de giro, nos quais
a indisponibilidade transitoria de fundos justifica que a contratada, a seu
critério, opere transferéncias que sdo objeto da avenca;

J. Na tipologia das resolu¢des do Banco Central do Brasil pode-se falar
analogicamente também de um contrato de repasse, instrumento
administrativo de interesse reciproco, por meio do qual a transferéncia de
recursos financeiros se processa por intermédio de instituicdo ou agente
financeiro publico federal, que atua como mandatério da Unido;

K. A contratada a avenca permite interromper o pagamento dos valores do
PBF, quando o Tesouro deixe de adiantar os recursos; no entanto, a opcéao pelo
pagamento revela inexigibilidade de outra conduta, dada a comocé&o social, 0
caos e a ameagca a sobrevivéncia de milhGes de pessoas, que a mera interrupcao
causaria;

19 ANEXO III.
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L. O contrato qualifica-se pela necessidade de uma prestacdo de trato
continuo; ainda que possa a CAIXA optar pela interrupcdo do desembolso de
valores, a afinidade de sua natureza juridica e institucional com o programa
gue tutela demanda que mantenha os pagamentos;

M. Na hipdtese de saldo negativo, ainda que eventual e episddica, tem a
CAIXA direito a remuneracao diaria sobre o referido saldo registrado;

N. Quase 14 milhdes de familias seriam afetadas com a interrupgdo dos
pagamentos; deve-se registrar que, em nenhum momento, houve dano aos
beneficiarios do PBF;

O. Nao haveria, pelo menos em principio, como se operacionalizar
diretamente a passagem de recursos diretamente do Tesouro para 0S
beneficiados do PBF;

P. Os pagamentos parecem qualificar o mero fluxo de recursos, com indices
varidveis, positivos e negativos; ndo se poderia afirmar com absoluta
seguranca que haveria operacao de crédito na hipétese de mero adiantamento
de valores, com resultados negativos compensados com fluxos também
eventualmente positivos;

Q. A relacdo entre saldos e débitos deveria ser aferida dentro de um
determinado periodo de tempo, preferencialmente ao longo de um dado ano
civil, de modo que se tenha, ao fim do periodo uma exata dimensédo do que foi
recebido e repassado;

R. Ao fim desse periodo, deve haver uma identidade entre valores recebidos e
repassados, trata-se da equacao que comprova o fluxo de caixa e a inexisténcia
de financiamento, da controlada em relacdo ao controlador;

S. Na sistematica do fluxo, parece ser regular a utilizacdo de recursos préprios,
pela CAIXA, em favor dos beneficiarios do programa, conquanto que ao fecho
de um determinado periodo observado tenha-se uma equivaléncia absoluta
entre valores recebidos e repassados;

T. A CAIXA ndo estaria entregando recursos diretamente a Unido, e muito
menos valendo-se de valores retidos para ampliar ganhos com a exploragéo
do spread bancario;

U. Esses transitos financeiros com fluxo de caixa, ao que consta, teriam
ocorrido eventualmente no passado; a exemplo do ocorrido com operacgdes do
seguro desemprego;

V. A CAIXA e a Unido ajustaram um contrato de servigo bancério, autorizado
pelas normas de regéncia;

X. Parece ser objetivamente preliminar a definicdo de uma operacéo de
crédito um compromisso financeiro que vincula os contratantes;

Y. No caso aqui tratado esse compromisso ndo existiria, porquanto poderia a
CAIXA suspender os repasses na medida em que obstruidos os recursos
oriundos do Tesouro. O presente caso trazido a CCAF é exemplo tipico de um
contrato de prestacdo de servicos devendo, CAIXA e Unido, ajustar,
imediatamente, o fluxo de valores, de modo gque a duvida aqui
apresentada ndo se projete no tempo, prejudicando-se quase 14 milhdes
de familias brasileiras (sem negritos no original).

A sistematica prevista no contrato de prestacdo de servicos firmado entre
a Unido (sob competéncia dos Ministérios Executores — Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e Ministério do Trabalho e Emprego) e a CAIXA, a que se
rotula ilegal por configurar, em tese, hipdtese de operacéo de credito vedada pela LRF,
em verdade, reproduz mecanismo previsto na Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009, que
dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), e que, em seu art. 2.°c/c
0 art. 82-A, estabelece:

Art. 2° Para a implementagio do PMCMV, a Unido, observada a
disponibilidade orcamentéria e financeira:
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I - concedera subvencgdo econémica ao beneficiario pessoa fisica no ato da
contratacdo de financiamento habitacional;

(.

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as
subvencdes econdmicas de que tratam os incisos | e 1l do art. 2° e o art. 11
desta Lei, observado o disposto na lei orcamentaria anual, o agente operador
do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades dos
referidos fundos em contratages no ambito do PMCMV, tera direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa
Selic.

Ora, da mera leitura do art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, constata-se
que se trata de regra visando disciplinar a circunstancia de o agente operador do FGTS,
do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento Social
(FDS) utilizar-se de recursos dos referidos fundos para a concessdo das subvencdes de
responsabilidade da Unido, previstas na referida Lei.

Fica claro, assim, que a Lei ndo pretendeu dar a essa utilizacao temporéria
de recursos o carater de operacdo de credito, nos termos da LRF, pois, em sentido
inverso, haveria uma incompatibilidade entre as duas normas, 0 que néo se apresenta.

O dispositivo do art. 82-A da Lei n° 11.977, de 2009, oferece concretude
em lei a procedimento bastante semelhante ao da clausula contratual objeto do item
9.2.2.. Ou seja, trata-se de garantir a viabilidade dos pagamentos aos beneficiarios das
politicas publicas em questdo, que se caracterizam pela incerteza nos desembolsos
diarios, em funcdo da magnitude dos programas e impossibilidade de previsdo dos
valores a serem desembolsados.

A conduta sob andlise ndo se caracteriza por um empréstimo bancério (no
qual ha um contrato entre o cliente e a instituicdo financeira pelo qual ele recebe uma
quantia que devera ser devolvida ao banco em prazo determinado), sendo mero fluxo de
caixa para fins de compensagao contratual com a Unido.

Trata-se de medida que, em face da natureza da atividade, reconhece a
possibilidade de haver eventual descasamento entre o fluxo de desembolsos e o de
pagamento e prevé mecanismos que assegurem a continuidade do programa, sem
prejuizo para nenhuma das partes, semelhante a sistematica empregada nos contratos de
prestacdo de servicos firmados com a CAIXA para o pagamento do PBF e do Seguro
Desemprego e do Abono Salarial.

Por forca do art. 12 da Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e do art. 16
do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, coube a CAIXA a operacionalizacao
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e do PBF,
funcdo denominada de agente operador, nos seguintes termos:

Lei n°10.836, de 2004:

Art. 12. Fica atribuida a Caixa Econémica Federal a funcdo de Agente
Operador do Programa Bolsa Familia, mediante remuneracdo e condicdes a
serem pactuadas com o Governo Federal, obedecidas as formalidades legais.
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Decreto n° 5.209, de 2004:

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

8§ 1° Sem prejuizo de outras atividades, a Caixa Econdmica Federal podera,
desde que pactuados em contrato especifico, realizar, dentre outros, os
seguintes servigos:

I - fornecimento da infraestrutura necessaria a organizacdo e a manutenc¢éo do
Cadastramento Unico do Governo Federal;

Il - desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados;

111 - organizacdo e operac¢do da logistica de pagamento dos beneficios;

IV - elaboracdo de relatdrios e fornecimento de bases de dados necessérios ao
acompanhamento, ao controle, & avaliacdo e a fiscalizacdo da execucdo do
Programa Bolsa Familia por parte dos 6rgaos do Governo Federal designados
para tal fim.

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

A funcéo de agente operador do Programa Bolsa Familia ndo se resume a
funcdo de mero prestador de servicos bancérios, intermediador de pagamentos de
beneficios, mas confere a CAIXA a qualidade de entidade co-executora do Programa
Bolsa Familia.

Conforme art. 16 do Decreto n°® 5.209, de 2004, como agente operador, a
CAIXA realiza inumeras funcdes relativas a operacionalizacdo do Programa Bolsa
Familia, desde o fornecimento de infraestrutura de organizacdo e manutencdo do
Cadastro Unico, passando pelo desenvolvimento de sistemas, a organizagio e operagao
de logistica de pagamento de beneficios, até a elaboracdo de relatérios e bases de dados
necessarias ao acompanhamento da execugdo do Programa.

Nessa qualidade, a CAIXA, ainda que sujeita as disposicdes contratuais
pactuadas com a Unido, revela-se co-responsavel pela implementacdo da politica de
transferéncia de renda realizada por meio do PBF.

A caracteristica de agente operador de programas sociais federais exercida
pela CAIXA, conforme ressaltado, é diversa de uma simples terceirizacdo de servicos,
como ocorre nos contratos administrativos de prestacdo de servigos continuados
ordinariamente celebrados pela Uniao.

Esta caracteristica, inclusive, foi salientada pela Consultoria Juridica no
Parecer n° 0762/2012/CONJUR-MDS/CGU/AGU, ao analisar a contratagdo da CAIXA
por inexigibilidade de licitacdo para operacionalizacdo do PBF no periodo de 2013 a
2015, nos autos do Processo n° 71000.125813/2012-00. No que importa, assim versou
0 parecer:

29. Entretanto, a contratacdo de agente operador ndo se trata de simples
servigos instrumentais ou complementares executados indiretamente, nos
termos do Decreto n® 2.271/1997.

30. Na realidade, o agente operador tem inimeras fungdes, como capacitar,
desenvolver e aprimorar softwares de gestéo, etc.
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31. Com efeito, o agente operador participa do programa por ele
implementado, atuando junto ao érgdo responsavel pela politica publica como
verdadeiro coexecutor, 0 que ndo seria possivel nas terceirizagdes em geral.
32. Por isso, as leis que dispdem sobre agentes operadores indicam que as
clausulas contratuais serdo pactuadas com o Governo Federal.

Nesse contexto, o Contrato MDS-CAIXA formaliza a funcdo de agente
operador da CAIXA, no ambito do PBF e do CadUnico, materializando parcela
fundamental do programa de transferéncia de renda.

Feito esse registro, veja-se que o préprio TCU, em trecho do Acérdao n°
992/2015-TCU-Plenario, por ocasido do julgamento dos embargos de declaracdo, no
item 26 do voto, chega a reconhecer a impossibilidade de se classificar o contrato como
operacao de crédito:

Todavia, € preciso ressalvar, de fato, que ndo seria razoavel classificar como
operacles de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de
recursos do Tesouro, previstos e com condigdes estipuladas contratualmente,
como no caso dos programas sociais pagos por intermédio da Caixa
Econdmica Federal. (negritos acrescidos).

Deve-se, por oportuno, ponderar, nesse ponto: se ndao ¢ “razoavel
classificar como operaces de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de
recursos do Tesouro”, como ficou consignado no voto do Relator, também ndo se
afigura razoavel classificar como operacdo de credito atrasos por periodos maiores, ja
que a natureza das coisas, no caso, nao sofreria transmutacéo alguma conforme o
aumento ou a diminuicéo do prazo de repasse dos recursos a instituicdo financeira.

Em outras palavras, assim como o Tribunal admitiu ndo ostentar natureza
de operacdo de crédito o atraso circunstancial e brevissimo nos repasses do Tesouro para
as instituicdes financeiras prestadoras de servi¢os, também ndo podem ostentar a mesma
natureza a ocorréncia de repasses apos decorrido mais tempo desde 0s respectivos
pagamentos aos beneficiarios, como tem sido e serd amplamente demonstrado ao longo
desta manifestacdo. Enfim, o tempo é caracteristica circunstancial, incapaz de
modificar a natureza da operacio.

A situacdo descrita, em verdade, possui previsdo contratual, a qual
contemplou expressamente a possibilidade de ocorréncia de saldos negativos nas contas
suprimentos dos programas:

Clausula Décima.

Subclausula Segunda - Os recursos de que trata o caput seréo creditados a
CONTRATADA em Conta Suprimento especifica para cada programa objeto
desse contrato, com movimentagdo e reserva pela CONTRATADA, cujos
respectivos saldos serdo remunerados financeiramente em base diaria pela
CONTRATADA pela variagdo da taxa extramercado do Banco Central -
DEDIP, sendo uma conta para cada exercicio financeiro. [...]

Subclausula Nona - Na eventual insuficiéncia de recursos na Conta
Suprimento para o pagamento de beneficios constantes da folha de
pagamento das Acbes de Transferéncia de Renda, se a CONTRATADA
assegurar por seus meios o pagamento dos beneficios, fica assegurada a
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CONTRATADA remuneracéo diéria sobre o saldo negativo registrado nessa
conta com base na taxa extramercado do Banco Central - DEDIP.

(Trecho do Contrato MDS CAIXA — Acoes de Transferéncia de Renda e
Cadastro Unico para 2013-2015, firmado em 28 de dezembro de 2012).

Os atos praticados pela CAIXA consistem no cumprimento de sua
obrigacdo contratual relativamente ao PBF e ao Seguro Desemprego, contemplando tdo
somente a contrapartida a servicos prestados.

Clausulas similares estavam presentes em contratos de programas sociais
desde 2001 (Bolsas Escola e Alimentacdo). Veja-se:

Clausula Oitava.

Paragrafo Segundo - Caso o repasse dos valores ndo ocorra nos prazos
estabelecidos a CONTRATADA ndo efetuard, naquele periodo, o0s
pagamentos dos beneficios.

Paragrafo Terceiro - Na hip6tese que trata o Paragrafo anterior, por estrito
e momentédneo impedimento financeiro do CONTRATANTE, a
CONTRATADA, caso disponha de recursos proprios, podera realizar os
devidos pagamentos aos beneficiarios e compensard o custo financeiro
incorrido nesta operacdo, na forma prevista na Clausula Décima Terceira,
quando do repasse da remuneracdo das disponibilidades.

[...]

Clausula Décima Terceira.

Na hipotese de intempestividade de pagamentos ou repasses de compromissos
financeiros entre 0 CONTRATANTE e a CONTRATADA os valores devidos
estardo sujeitos a atualizacdo pela variacédo da taxa extra-mercado do Banco
Central — DEDIP, desde seu vencimento até a data de efetivo pagamento e/ou
repasse.(Trecho do Contrato n° 01/2001, celebrado entre a Unido,
representada pelo Ministério da Educacdo (MEC), e a Caixa Econdmica

Federal, firmado em 22.5.2001).

5.3. Os recursos serdo creditados a CAIXA por meio de ordem bancaria, sendo
depositados em conta de suprimento especifica de Bolsa Escola, cujo saldo,
tanto positivo quanto negativo, sofrerdo atualizagdo automatica pela variagéo
da taxa extra-mercado do Banco Central - DEDIP. (Trecho do Projeto Basico
aprovada em 12 de abril de 2001 pelo Secretario do Programa Nacional do
Bolsa Escola.)

CLAUSULA OITAVA.

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

Paragrafo Terceiro - Na hipotese de que trata o paragrafo anterior, por estrito
e momentéaneo impedimento financeiro dos INTERVENIENTES ANUENTES, a
CONTRATADA, caso disponha de recursos proprios, podera realizar os
devidos pagamentos aos beneficiarios e compensara o custo financeiro
incorrido nesta operacdo, na forma prevista na Clausula Nona, quando do
repasse da remuneracéo das disponibilidades.

CLAUSULA NONA - DA ATUALIZACAO DOS COMPROMISSOS
FINANCEIROS

Na hipotese de intempestividade de pagamentos ou repasses de cCompromissos
financeiros entre a CONTRATANTE, INTERVENIENTES ANUENTES e a
CONTRATADA os valores devidos estardo sujeitos pela variacéo da taxa extra-
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mercado do Banco Central DEDIP, desde de seu vencimento até a data do
efetivo recebimento. (Trecho do Contrato firmado entre a Unido, representada
pela Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Caixa Econdmica Federal em
27.12.2001, com interveniéncia do MEC, do MS e do MDA, no dmbito do
Cadastramento Unico para agdes sociais do Governo Federal.)

Ap0s, esse comando contratual acabou sendo replicado em praticamente
todos os contratos firmados com a CAIXA para a operacionalizacdo de programas de
transferéncia de renda até a presente data.

Vale ressaltar que, nesse periodo — de mais de 14 (catorze) anos —, 0S
contratos firmados com a CAIXA para a operacionalizacéo de tais programas foram
objeto de auditoria por parte tanto da Controladoria-Geral da Unido como do
Tribunal de Contas da Unido, ndo havendo qualquer apontamento sobre eventual
irregularidade na previsdo contratual que faculta a CAIXA o pagamento de
beneficios, nas situacdes previstas.

E o que se verifica das informacdes constantes da Nota
Informativa/DEOP/SENARC n° 005/2015, elaborada pela Secretaria de Renda Nacional
da Cidadania (SENARC) do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:

18. Além das considerac@es feitas acima sobre a impossibilidade
de se considerar a existéncia de operacdo de crédito a partir dos instrumentos
contratuais firmados entre 0 MDS e a CAIXA, cabe ressaltar que tais contratos
sempre estiveram a disposicdo dos 6rgdos de controle e foram objeto de
auditorias pujantes como a que resultou no Acérddo TCU 906/2009
(originario da TC-002.985/2008-1).

19. Do referido Acérdao, verifica-se que o Tribunal de Contas
da Unido analisou o contrato celebrado entre o MDS e a CAIXA
(Contrato 2006-2009), inclusive realizando diversas determinacfes e
recomendacdes relativas a relacdo contratual entre MDS e a CAIXA em
sua_maioria, voltadas ao _modelo de servico e a sua qualificacéo,
especialmente destinadas ao aperfeicoamento dos recursos dos sistemas
disponibilizados pela Contratada, mas em nenhum_momento apontou
eventual afronta a Lei Complementar n° 101, diante dos termos
constantes de suas clausulas.

20. Por sua vez, a Controladoria-Geral da Unido também realizou,
em 2011, extensa auditoria sobre o instrumento contratual entre o MDS e a
CAIXA (2010-2012), cujo relatério final foi entregue em abril de 2012. O
escopo do trabalho incluiu o “Acompanhamento da remunera¢d0 mensal paga
pela CAIXA, no tocante aos recursos disponiveis na conta suprimento e nao
utilizados”. De forma analoga ao que ocorreu em relagdo ao Acérddo TCU
906/2009, em nenhuma de suas (30) anotacdes, entre informacoes,
constatacbes e recomendacdes, foi apresentada critica ou restricdo aos
abordados dispositivos do instrumento contratual.

Como se V&, a clausula hoje objeto de discussdo por parte do TCU é
utilizada em contratos da espécie ha quase duas décadas, tendo sido inclusive ja auditada
por essa Corte de Contas, sem que houvesse qualquer objecdo a ela nas auditorias até
entdo realizadas.

Sob outra Optica, é facil ver que a simples previsdo de atualizagdo
monetéaria e, até mesmo, de pagamento de juros ao contratado ndo é razdo suficiente
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para alterar a natureza de um contrato de prestacdo de servicos para firma-lo como
contrato de empréstimo bancério.

Veja-se que contratos de prestacdo de servigos admitem, de forma
reiterada e consistente, clusulas prevendo juros e corre¢do por eventuais atrasos de
pagamentos de responsabilidade da contratante Uniéo.

Tanto € assim que o Tribunal de Contas da Unido ja celebrou contratos
com clausulas similares, como se pode verificar:

11. No caso de atraso de pagamento, desde que a CONTRATADA néo tenha
concorrido de alguma forma para tanto, serdo devidos pela CONTRATANTE
encargos moratorios a taxa nominal de 6% a.a. (seis por cento ao ano),
capitalizados diariamente em regime de juros simples. (Trecho do Contrato n®
1/2014, firmado entre o TCU e City Service Seguranca, para a prestacdo de
servico de brigada de incéndio.)

SUBCLAUSULA TERCEIRA - No caso de eventual atraso de pagamento, desde
gue a CONTRATADA néo tenha concorrido de alguma forma para tanto, fica
convencionado que a taxa de atualizacdo financeira devida pelo
CONTRATANTE, entre a data acima referida e a correspondente ao efetivo
adimplemento da parcela, seréd calculada mediante a aplicagdo da seguinte
formula:

EM=Ix Nx VP Onde: EM = Encargos moratérios; N = Ndmero de dias entre a
data prevista para o pagamento e a do efetivo pagamento; VP = Valor a ser
pago. | = Indice de atualizagéo financeira.... (Trecho do Contrato de Prestacio
de Servicos Técnico-Especializado, firmado entre o TCU e a Fundacdo
Universidade de Brasilia, para a realizacdo de concurso publico.)

Alids, em verdade, os contratos firmados estdo mais préximos de um
contrato de mandato, nos quais também se admite o pagamento de juros em favor do
mandatario, conforme previsdo expressa do Codigo Civil vigente — “Art. 677. As somas
adiantadas pelo mandatario, para a execu¢do do mandato, vencem juros desde a data
do desembolso.”

Ora, a previsao legal referida, que confere direito aos juros, ndo é capaz
de alterar a natureza do contrato de mandato em contrato de operacdo de crédito.

Bem por isso, o entendimento da Corte de Contas, neste momento, nao
pode ter o conddo de penalizar atos pretéritos, os quais foram praticados com base na
seguranca do controle ja exercido anteriormente.

Novamente se faz necessario clarificar os conceitos que foram adotados
pelo Relatorio Preliminar da Corte de Contas, com base nos apontamentos levados pela
area técnica.

Como dito anteriormente, o conceito de operacdo de crédito estabelecido
no art. 29, 111, da LRF, inicia pela caracterizacdo de compromisso financeiro, ou seja,
obrigacdo de pagar resultante de “mutuo, abertura de crédito, emisséo e aceite de titulo,
aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda
a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,
inclusive com o uso de derivativos financeiros”, em que a expressdo “e outras operagdes
assemelhadas” deve ser interpretada, segundo a melhor hermenéutica, como operacfes
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anélogas aos contratos elencados na parte inicial do dispositivo legal em questéo. Ora,
em nenhum dos casos se observa obrigacao de pagar como resultado das préaticas oraem
apreco. Sendo vejamos.

Primeiramente, cumpre registrar a existéncia de saldos negativos desde
0 ano de 1994, conforme se verifica na Nota Técnica SUAFI 009/2015%°. Na planilha
em apenso a referida Nota Técnica, que considera os diversos programas sociais, pode-
se verificar que os maiores saldos diarios negativos, se corrigidos, ndo destoam, em
niveis percentuais, do que ocorreu mais recentemente, sobretudo se for levado em conta
0 incremento tanto no nimero como na abrangéncia dos beneficios sociais até os dias
de hoje.

De qualquer maneira, considerando a mecénica contratual, ganha
relevancia o cémputo anual, ou seja, o saldo médio com tal periodicidade.

A verificacdo dos dados constantes da planilha, anexa a Nota Técnica
SUAFI1011/2015%, que traz os saldos médios anuais, consolidando todos os fundos com
recursos do Tesouro, deixa inequivoco que ndo ha saldo negativo para CAIXA, ou
seja, ndo ha que se falar em empréstimo em favor da Unido. Veja-se:

TODOS FUNDOS _REC. TESOURO (Jan/1999 a Mar/2015)
ANO SALDO MEDIO ANUAL - DIAS CORRIDOS

1999 419.959.352,05
2000 448.178.125,32
2001 510.102.634,17
2002 794.362.030,43
2003 929.575.050,97
2004 1.657.501.190,73
2005 2.147.653.452,48
2006 1.762.201.522,39
2007 2.101.529.265,80
2008 2.257.087.252,01
2009 2.477.887.053,65
2010 2.843.970.444,31
2011 2.451.103.519,59
2012 2.640.704.644,13
2013 1.777.615.086,72
2014 1.576.861.183,17

Igualmente, a analise dos valores devidos entre CAIXA e Unido, em
funcdo de eventuais saldos negativos de parte a parte, também revela que, considerando-

20 ANEXO IV.
2 ANEXO V.
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se anualmente — o que se mostra adequado, a vista dos fluxos e da mecénica contratual,
ndo ha pagamento de remuneracéo da Unido em favor da CAIXA.

Pelo contrério, os pagamentos de remuneracdo, quando ocorrem, sdo

sempre em favor da Unido. Mais uma vez, fica cristalinamente demonstrado ndo
haver qualquer operacéo de crédito da CAIXA para a Unido.

TODOS FUNDOS - RECURSOS TESOURO (Periodo
de jan/1994 a abr/2015)
Ano Remuneracdo Consolidada - Anual
1994 290.018.771,68
1995 138.156.367,12
1996 39.330.787,81
1997 24.490.164,90
1998 61.727.811,29
1999 97.216.822,45
2000 60.096.314,75
2001 51.388.717,33
2002 83.666.603,72
2003 124.663.698,56
2004 189.691.785,76
2005 296.366.871,71
2006 221.568.986,72
2007 210.686.444,72
2008 239.149.606,30
2009 211.572.583,82
2010 238.083.637,88
2011 241.578.128,64
2012 188.371.711,48
2013 100.580.459,23
2014 141.692.598,98

Fonte: SISFIN

Nesse mesmo sentido, deve ser destacado o resultado positivo a favor da

Unido e decorrente do contrato de prestacdo de servicos firmado entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a CAIXA, conforme abaixo:

Remuneracao acumulada no ano (R$)

Ano
Pago para Caixa Recebido pela Unido Remuneragao qu.lflda em
favor da Unido
2014 12.528.657,59 32.627.044,36 20.098.386,77
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Ao longo dos quase 12 (doze) anos do PBF, a SENARC vem

acompanhando o fluxo de saque da conta suprimento do PBF. Para que esse
procedimento ocorra, a CAIXA encaminha ao Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome diariamente extrato contendo a movimentacao da conta suprimento.

Com base nas informac6es obtidas nesse acompanhamento, verifica-se que

aproximadamente 3% dos beneficiarios ndo sacam seus beneficios dentro do prazo de
validade da parcela gerada pela respectiva folha de pagamento, que é de 90 (noventa)
dias contado a partir da geracéo desta folha.

A

tabela abaixo,

apresentada pela Nota

Informativa n°

09

/DEOP/SENARC/MDS, demonstra como ocorreu, no periodo de 2012 a 2014, a
movimentacg&o de recursos a partir das transferéncias financeiras a CAIXA.

Més e Ano % de repasse | % saque
de P\;a;:rrnierlltzoéganE?F Valor Repassado re\fiearfr:tgaa%a?noés emrelacdo a | em relagao
competéncia Folha a Folha
jan/12 1.561.780.652,00 | 1.538.000.000,00 1.490.014.370,00 98,48% 95,40%
fev/12 1.576.648.327,00 | 1.545.000.000,00 1.506.160.511,00 97,99% 95,53%
mar/12 1.584.600.515,00 | 1.553.000.000,00 1.510.064.243,00 98,01% 95,30%
abr/12 1.624.325.445,00 | 1.575.595.681,65 1.550.992.841,00 97,00% 95,49%
mai/12 1.637.664.434,00 | 1.592.534.500,98 1.592.434.855,00 97,24% 97,24%
jun/12 1.807.067.958,00 | 1.770.000.000,00 1.765.168.542,36 97,95% 97,68%
jul/12 1.827.704.006,00 | 1.791.000.000,00 1.760.176.475,00 97,99% 96,31%
ago/12 1.870.629.152,00 | 1.833.148.621,64 1.809.251.198,00 98,00% 96,72%
set/12 1.875.032.856,00 | 1.837.530.000,01 1.813.371.669,00 98,00% 96,71%
out/12 1.886.184.830,00 | 1.848.460.000,00 1.831.208.576,00 98,00% 97,09%
nov/12 1.892.374.956,00 | 1.848.849.381,00 1.812.358.375,00 97,70% 95,77%
dez/12 2.012.731.564,00 | 1.969.782.350,99 1.925.690.343,00 97,87% 95,68%
jan/13 1.970.843.426,00 | 1.932.000.000,00 1.890.945.174,00 98,03% 95,95%
fev/13 1.964.147.370,00 | 1.897.366.359,42 1.887.144.091,00 96,60% 96,08%
mar/13 2.076.786.312,00 | 2.006.171.000,00 1.976.978.233,00 96,60% 95,19%
abr/13 2.051.462.250,00 | 1.982.000.000,00 1.968.413.703,00 96,61% 95,95%
mai/13 2.080.949.976,00 | 2.010.200.000,00 1.982.029.003,00 96,60% 95,25%
jun/13 2.073.512.475,00 | 2.060.222.780,42 2.015.167.953,00 99,36% 97,19%
juli13 2.100.575.175,00 | 2.031.160.000,00 2.030.992.760,00 96,70% 96,69%
ago/13 2.102.688.653,00 | 2.038.000.000,00 2.037.963.287,00 96,92% 96,92%
set/13 2.108.752.902,00 | 2.040.760.000,00 2.029.264.389,00 96,78% 96,23%
out/13 2.111.438.334,00 | 2.043.055.300,00 2.028.883.429,00 96,76% 96,09%
nov/13 2.109.624.527,00 | 2.041.890.061,00 2.036.293.718,00 96,79% 96,52%
dez/13 2.139.325.691,00 | 2.081.940.000,00 2.066.110.412,00 97,32% 96,58%
jan/14 2.110.618.798,00 | 2.068.406.422,00 2.021.664.310,00 98,00% 95,79%
fev/14 2.121.091.032,00 | 2.056.000.000,00 2.025.497.784,00 96,93% 95,49%
mar/14 2.112.724.614,00 | 2.050.000.000,00 2.024.682.774,00 97,03% 95,83%
abr/14 2.114.101.718,00 | 2.050.000.000,00 1.985.977.444,00 96,97% 93,94%
mai/14 2.087.755.338,00 | 2.050.000.000,00 1.969.863.284,00 98,19% 94,35%
jun/14 2.367.916.901,00 | 2.290.000.000,00 2.240.233.405,00 96,71% 94,61%
juli14 2.406.363.186,00 | 2.330.000.000,00 2.300.125.705,00 96,83% 95,59%
ago/14 2.372.369.287,00 | 2.313.060.000,00 2.309.038.170,50 97,50% 97,33%
set/14 2.378.560.947,00 | 2.319.097.000,00 2.310.300.835,50 97,50% 97,13%
out/14 2.372.284.427,00 | 2.312.977.000,00 2.307.152.184,50 97,50% 97,25%
nov/14 2.376.489.442,00 | 2.317.077.000,00 2.295.377.030,50 97,50% 96,59%
dez/14 2.367.019.543,00 | 2.329.945.882,40 2.306.324.111,50 98,43% 97,44%
Média 97,45% 96,14%
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Observa-se que no decorrer dos ultimos trés anos, o percentual médio de
saques foi de 96,14%, enquanto o repasse médio foi de 97,45%. Isto significa que as
transferéncias superaram os saques em 1,32% em média.

No periodo verificado os repasses superam os saques em R$ 940,9 milhdes
de reais. Recursos financeiros da ordem de R$ 1.879.917.677,49 deixaram de ser
repassados desnecessariamente a CAIXA, o que possibilitou que outras politicas de
governo pudessem ser custeadas, a0 menos no periodo de validade das parcelas
referentes a cada folha de pagamento

A transferéncia antecipada do valor total da folha de pagamento se mostra,
como verificado na tabela acima, desnecessaria, considerada a média de saques nao
realizadas.

Além de desnecessaria, ela seria custosa em razdo das despesas para se
manter recursos que estatisticamente ndo serdo sacados. Ou seja, ela prejudicaria a
realizacdo de outras politicas publicas, como anotado acima.

Portanto, a relacdo entre Unido e CAIXA, no que se refere aos programas
sociais, ndo enseja conduta que se caracteriza como mutuo bancéario, nem se enquadra
em qualquer das hipéteses de equiparacdo, caracterizando-se, por inferéncia, como
mero fluxo de caixa para os fins de compensacao contratual com a Uni&o. Nesse
mesmo sentido, o fluxo de caixa previsto contratualmente (fluxo de compensacao entre
débitos e créditos) que venha a ocorrer, igualmente, ndo se enquadra em nenhum dos
conceitos de operacdo de crédito contidos na LRF.

O préprio relatorio do TCU, referente ao Processo n® TC 021.643/2014-8,
em seu item 396, reconhece que saldos negativos em contas suprimentos, no caso do
INSS, ndo pode ser caracterizado como operacdo de credito, pois foram captadas para
efeito de resultado primario.

396. O atraso no repasse dos recursos ndao produziu qualquer impacto sobre
o resultado fiscal, uma vez que os passivos gerados em razdo de referidos
atrasos sdo registrados nas estatisticas fiscais pelo Departamento Econémico
do Bacen, o que significa dizer que as respectivas variagdes primarias
deficitarias sdo adequadamente captadas quando da apuracdo do resultado
fiscal. Tampouco foi suficiente para, no entendimento da equipe de
auditoria, caracterizar a realizacdo de operacao de crédito entre a Unido
e as institui¢des financeiras. (grifou-se)

Ora, 0 que determina ou ndo operacao de crédito ndo é a sua eventual
captura para efeitos do resultado primario e, sim, a sua subsuncéo ao art. 29, 11,
da LRF o que ja foi demonstrado que ndo ocorreu nas hipéteses levantadas pelo
Tribunal.

Quanto a caracterizagdo das operacdes realizadas se enquadrarem como
operacdes de crédito de ARO, urge impugné-las, prima facie e com a devida vénia, por
cuidarem, em verdade, de operacéo distinta daquela preconizada na LRF.

A LRF, aLein®4.320, de 17 de marco de 1964, e as Resolucdes do Senado
que tratam dos temas orcamentarios definem todos os conceitos e contornos de operacao
de crédito, que, de forma ampla, corresponde ao compromisso financeiro assumido em
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razdo de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso
de derivativos financeiros (LRF, art. 29, I11).

Nesse contexto, equipara-se a operacao de crédito, portanto, a assungao, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federacdo, sem prejuizo do
cumprimento das exigéncias para a geragédo de despesa (LFR, arts. 15, 16 e 29, § 1°).

Também sdo equiparados as operacBes de crédito — ainda que vedadas
legalmente — as hipoteses lancadas no art. 37 da LRF, igualmente tiradas nas Resolucdes
do Senado que igualmente dispdem sobre operacbes de crédito interno e externo dos
entes federados (Res. 43/2001, e.g.), in litteris:

Equiparam-se a operac@es de crédito e estdo vedados:

| - captagdo de recursos a titulo de antecipacdo de receita de tributo ou
contribuigdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo do
disposto no § 7° do art. 150 da Constituicéo;

Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislacéo;

Il - assuncdo direta de compromisso, confissdo de divida ou operacdo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servi¢os, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedagdo a
empresas estatais dependentes;

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

De outro lado, ndo é, nem mesmo se equipara a operacoes de crédito,
a assuncdo de obrigacdo entre pessoas juridicas (administracdo direta, fundos,
autarquias, fundactes e empresas estatais dependentes) integrantes do mesmo
Estado, Distrito Federal ou Municipio. Essa mesma concluséo se aplica, exempli
gratia, aos parcelamentos de débitos preexistentes junto a instituicfes néo
financeiras, desde que ndo impliquem elevacao do montante da divida consolidada
liquida (Res. n° 43/2001, do Senado Federal, art. 3°, § 2°, com redacdo dada pela
Res. n° 19/2003, art. 1°).

Esse ponto é fundamental: a relagcdo Unido e CAIXA nos contratos
referidos ndo importam em qualquer aumento da divida publica federal. E essa €
a orientacdo finalistica dos dispositivos da LRF que se pretendem aplicar a
hipotese, notadamente o art. 36 da mencionada lei.

Claramente, o dispositivo referido quis proibir operacdes de crédito que
repitam situacdes de crescimento acelerado e artificial da divida publica, como se
apurou, por exemplo, nas relacdes entre bancos estaduais e estados da federagdo em
passado recente.

Tal circunstancia, contudo, esta longe de acontecer na hipotese, pois, como
se fez questdo de consignar, na relacdo entre Unido e CAIXA, é, ao final, esta quem se
coloca na posicao de devedora, pagando remuneracao em favor da primeira, conforme
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previsdo contratual, em razdo dos ativos mantidos a disposicdo para pagamento dos
compromissos assumidos em razéo dos programas sociais mencionados.

Dessa forma, para adequada defini¢do, observados os termos da LRF, das
instrucdes normativas da Secretaria do Tesouro Nacional e das Resolugfes do Senado,
as operacdes de crédito, em regra, devem possuir pelo menos uma das seguintes
caracteristicas:

a) Envolvem o reconhecimento, por parte do setor publico, de um
passivo, que equivale a um aumento do endividamento publico com
impactos no montante da divida publica e na capacidade de
endividamento do ente;

b) Pressupbem a existéncia de risco de ndo adimplemento de
obrigacdes que, em geral, materializa-se na forma de cobranca de
juros explicitos ou implicitos, desagio e demais encargos
financeiros, tendo como consequéncia uma reducgéo do Patriménio
Liquido do ente que equivale a um aumento do valor original da
divida; e

c) Diferimento no tempo, uma vez que, em regra, as operagoes de
crédito envolvem o recebimento de recursos financeiros, bens, ou
prestacdo de servicos, 0s quais terdo como contrapartida a
incorporacéo de uma divida a ser quitada em momento futuro.?

Convém salientar que uma operacgéo de crédito ndo exige contraprestacdo
em servicos ou obrigacdes especificas (lato sensu). N&o se caracteriza por uma compra
por servicos ou de obrigacdes distintas de pagamento.

Com efeito, cuida-se de contrato de venda de numerarios, por
numerarios acrescidos de juros e acessorios. Dito em outras palavras, ha, tdo somente,
a contraprestacdo de pagamento do valor em tempo futuro, com correcdo monetaria e,
especialmente, a sua remuneracédo por intermédio da aplicacao de juros.

Regis Fernandes de Oliveira acrescenta, em brilhantes lices e
questionamentos de Direito Financeiro, que operacdo de credito € uma forma de receita
nova mediante as quais os entes federativos buscam atender dificuldades financeiras.?®

Nenhuma das caracteristicas acima, corroboradas pelos conceitos
estruturados pelas Resolugdes do Senado Federal, encontra-se presente in casu.
Precipuamente, os atos praticados pela CAIXA consistem no cumprimento de sua
obrigacdo contratual relativamente ao Bolsa Familia e ao Seguro Desemprego,
contemplando tdo somente a contrapartida a servicos prestados, ndo havendo razéo para
se falar em operacao financeira.

22 BRASIL. SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL. Manual de demonstrativos fiscais: aplicado a
Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios: relatério de gestdo fiscal / Ministério da Fazenda, Secretaria
do Tesouro Nacional. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Coordenagdo-Geral de Contabilidade.
z3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2014, p. 752.
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Igualmente, inexistindo operacao de crédito na situacdo ora em exame, ndo
h& que se falar em empréstimo ou antecipacao de receita orcamentaria para os fins de
saneamento das contas publicas por falta de recursos (LRF, art. 38).

Importante destacar que “operagdes de crédito” e demais instrumentos
financeiros e orgcamentarios sdo exaustivamente lancados e conceituados pelas leis de
regéncia, em homenagem ao principio da legalidade estrita.

Qualquer outro ato, ndo tipificado e ndo equiparado (LRF, art. 38), ndo
pode ser ali enquadrado, sob pena de ofensa a legalidade por incorrer numa interpretacéao
in malam partem, e de se colocar em xeque 0 principio da seguranca juridica, principal
norteador das matérias fiscais.

Com efeito, 0 que ha é tdo somente a execucdo de uma avenca de prestacdo
de servicos. No pior das hipéteses, e por exercicio argumentativo, poder-se-ia falar em
mera mora contratual ou, talvez, em inadimplemento. Contudo, ainda que tais
extremos fossem considerados, as respectivas implicacdes obrigacionais jamais
poderiam ser tidas como operac@es de crédito.

Pensar de outra maneira importaria em assimilar verdadeiro contrassenso,
pois todo e qualquer contrato, em que uma parte estd momentaneamente em mora € a
outra, em vez de suspender a sua obrigacédo, segue com a sua parte no contrato por
conveniéncia ou boa-fé, estar-se-ia pactuando adjetivamente uma operacédo de crédito.
E dizer, a ndo invocacdo, por qualquer das partes, da excecdo do contrato n&o
cumprido, implicaria, por si s6, a transmutacédo do pacto em operacao de crédito.

Ademais, inexistindo operacdo de crédito na situagdo ora em exame,
também ndo ha que se falar em empréstimo ou adiantamento a controlador (Unido),
muito menos na ocorréncia de violagdo a Lei n° 4.595, de 1964 (art. 34, 111), ou & Lei n°
7.492, de 16 de junho de 1986 (art. 17); sobretudo porque o mencionado dispositivo da
primeira norma ndo se destina as instituicdes financeiras publicas federais.

Nesse sentido, a vedacéo existente na Lei n® 4.595, de 1964, diz respeito
as instituicBes financeiras privadas, sendo que as institui¢@es financeiras publicas
federais ndo sdo destinatarias de quaisquer das vedacfes constantes no art. 34,
sendo exemplo o raciocinio desenvolvido pela Advocacia-Geral da Unido no Parecer n°
GQ-53%*, o qual aprovou o Parecer AGU/PRO-04/942°; vide trechos:

7. A matéria eraregida pela Lei n. 4.595, de 31.12.1964, que disciplinava
no art. 34, dentre outras espécies que ndo interessam ao Nnosso tema, a
concessao de empréstimos a) a acionistas detentores de mais de 10 % do seu
capital, ai incluindo-se, quase sempre, o controlador (inc. I11), b) a empresas
interligadas com a instituicdo financeira (inc. IV), e c¢) a empresas de que
participassem os dirigentes da instituicdo financeira (inc. V):

"Art. 34. E vedado as instituicbes financeiras conceder empréstimos ou
adiantamentos: (...)

24 Parecer GQ-53 AGU, de 20.12.1994, Data Adoto: 27.12.1994, Data Aprovo: 27.12.1994, publicado no

Diério Oficial da Unido em 01.02.1995, p. 1366, disponivel em
<http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/8232>.
2 ANEXO VI.
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I11. as pessoas fisicas ou juridicas que participem de seu capital, com mais de
10% (dez por cento), salvo autorizagao especifica do Banco Central do Brasil,
em cada caso (...);

IV. as pessoas juridicas de cujo capital participem, com mais de 10% (dez por
cento);

V. as pessoas juridicas de cujo capital participem com mais de 10% (dez por
cento), quaisquer dos diretores ou administradores da propria instituicao
financeira, bem como seus cdnjuges e respectivos parentes, até o 2° grau.
()

§ 2° O disposto no inciso IV deste artigo ndo se aplica as instituicGes
financeiras publicas."

8. No tocante ao Banco do Brasil, ndo se lhe aplicava o inciso Ill, porque, por
razOes totalmente diversas, ja havia a regra constante do art. 19, I, "b", in fine,
uma vez que o Banco era o caixa do Tesouro (art. 19, I, "a"). E também néo
se aplicava aos demais bancos federais, porque em nenhum momento se
cogitou de meter a Unido em camisa-de-forca; precisamente ela, a
formuladora de toda a politica crediticia do Pais...

9. Também ndo tinha incidéncia o inciso 1V, porque o0 § 2° do mesmo art. 34
abria expressa excec¢do.” (...)

Referida manifestacéo juridica, aprovada pelo Consultor-Geral da Uniéo
e pelo Excelentissimo Senhor Presidente da Republica teve o seguinte desfecho:

21. E a comprovar esse entendimento, no tocante ao inciso Ill, ai estdo, as
dezenas, as leis que permitem aos bancos federais a concessao de empréstimos
a 6rgdos da Unido, sem que se possa ver nelas uma espécie de exce¢do a
reprovabilidade que a tipificacdo penal acarreta. Algo como se aqui e ali uma
lei levantasse a proibig¢do contida no art. 121 do Cddigo Penal e permitisse
certos homicidios. Quanto ao inciso 1V, a permisséo € expressa, nada havendo
a acrescentar. No que tange ao inciso V - empréstimos as sociedades de
economia mista de que a Unido é acionista majoritaria - se a Unido nunca se
viu incluida na proibigdo indireta ai contida, ndo se havera de pretender fazé-
lo agora, quando se sabe que a lei penal veio apenas agravar a penalidade a
comportamentos tidos por ilicitos.

De todo o0 exposto, ndo vejo como se possam enquadrar no art. 17 da Lei n.
7.492, de 16.6.1986, possiveis empréstimos que o Banco do Brasil venha a
conceder a sociedades de economia mista controladas pela Unido.

A SecexFazenda do TCU defende que a LRF concedeu um conceito amplo
para operacGes de crédito, visto que utiliza a expressdo “outras operagdes
assemelhadas”, permitindo o enquadramento de qualquer negdcio juridico que aparente
a concessao de um crédito.

Porém, a doutrina patria esposa outro entendimento, conforme o
ensinamento de Arnaldo Rizzardo?, para que haja uma operacdo de crédito bancario,
s80 necessarios dois aspectos: o econdmico e o juridico. Econdmico, porque a operacado
bancaria presta servi¢os no setor crediticio, com proveito para o proprio banco e o
cliente. Juridico, por depender, para se ultimar, de um acordo de vontades, 0 que
classifica como um verdadeiro contrato.

% Contratos de Crédito Bancario, 8% ed. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009, p. 16.
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Assim, para que haja operacédo de crédito prevista no art. 29, 111, da LRF,
devem estar presentes todos os elementos constitutivos dos contratos, o que inclui,
obviamente, a manifestacdo bilateral de vontade.

Nessa linha, percebe-se que todas as operacdes citadas no art. 29, 111,
da LRF, sdo tipicos contratos bancarios que exigem manifestacdo de vontade de
obter e conceder um crédito. Logo, a expressao “outras operacdes assemelhadas”
deve referir-se somente a outros contratos que contenham todos os elementos
configuradores de uma operacdo de crédito?’.

Ademais, é relevante destacar que ndo € préprio da LRF alterar a
defini¢do, o conteudo e o alcance de institutos, conceitos e formas oriundas do Direito
Privado. E certo que a interpretacdo € sempre necessaria, porém, nio pode redundar em
uma ampliacdo descaracterizadora de institutos e conceitos consagrados.

Assim, a LRF e o seu intérprete ndo poderiam tomar o termo “mutuo” para
prever situacdo que ndo ¢ mutuo, ou “antecipagdo de crédito” o que ndo ¢ antecipagao
de crédito, pois, dessa forma, aniquilaria com o Direito Privado e com a seguranca
juridica.

Como se pode observar, tais condutas de pagamento se enquadram como
instrumento contabil de fluxo de caixa.

Nesse objeto, tem-se que o fluxo de caixa se caracteriza como mecanismo
que controla todas as movimentagdes financeiras de um dado periodo de tempo,
podendo ser diario, semanal, mensal, anual, ou incorporar outro periodo que se
estabeleca, compondo-se dos dados obtidos dos controles de contas a pagar, contas a
receber, despesas, saldo de aplicacdes e todos os demais elementos que representem as
movimentacgdes de recursos financeiros de uma determinada pessoa, ente ou érgéo.

Dentro da sistemética de fluxo de caixa, € considerada uma pratica regular
a utilizacdo de recursos proprios para fazer face a eventuais falhas de provisdes
orcamentarias de repasses governamentais.

Nesse caso, ao final de um determinado periodo (dia, més, trimestre,
semestre ou ano), no encontro de contas, apura-se o resultado que, em sendo negativo,
ensejard deducdo no préximo repasse, equalizando-se os valores por meio das taxas
previstas contratualmente.

Nos contratos administrativos tocantes ao caso em comento, 0S repasses
da Unido ou as devolucdes de saldos pela CAIXA ao seu ente controlador sdo efetuados
pelo saldo médio das contas da seguinte forma: verifica-se em determinado més se ha
débito ou crédito com a Unido; havendo crédito, faz-se a compensagdo com o debito do
més anterior, segundo o saldo médio.

27 O fato de o reconhecimento, confissdo e assuncao de divida, que ndo necessitam de manifestacdo bilateral
de vontade, estarem previstos no § 1° do artigo 29 da LRF ndo modifica o entendimento aqui exposto, muito pelo
contrario, acaba por reforgar, jA que esses negocios juridicos sdo tratados como operacdo de crédito por
equiparacéo, e ndo por definicéo.
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Dito em outras palavras, em muitas hipdteses ndo se mostra necessario
haver o repasse mensal e determinado, precipuamente porgque no fim de varios meses ha
saldo positivo nas contas dos planos e beneficios sociais.

Nas hipéteses de saldo negativo, por qualquer motivo, a CAIXA faz uso
do instrumento de fluxo de caixa para 0 pagamento, compensando o débito com eventual
valor que possa ser devido a Unido nos meses subsequentes.

Desse modo, verifica-se que as hipoteses regulamentadas nos arts. 32, §1°,
inciso I, 36, caput, e 38, IV, “a”, da LRF ndo se encontram, nem por semelhanca, na
situacdo em exame.

Com muito mais razao, o art. 38, IV, “a”, da LRF ndo se subsumi ao caso,
pois além de requisitar os elementos de operacdo de crédito requisita tambem a
antecipacdo de receita orcamentaria; o que de forma alguma pode se vislumbra na
conjuntura.

A ARO se traduz pelo processo em que o Tesouro Pablico contrai uma
divida empenhando receita futura como garantia. Ora, ndo houve ingresso de numerario
nos cofres da Unido, ndo houve desencontro de contas entre o passivo e o ativo da Unido
no exercicio financeiro (mormente por insuficiéncia de caixa), e muito menos houve
compromisso de liquidacdo da divida com o produto da receita prevista.

Como cedico, a ARO é uma realizacéo artificial de receita orcamentaria.
Na&o existe ARO quando ndo existe receita.

Conforme reza o art. 11 da Lei n® 4.320, de 1964, receitas sao 0s ingressos
que podem ser considerados correntes ou de capital nos termos da lei. A norma fala
expressamente de recebimento de recursos financeiros, sendo que, por mais que se force,
ndo se pode confundir recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito
publico ou privado com o prévio cumprimento da obrigacdo da CAIXA com 0s
beneficiarios antes do cumprimento da obrigacdo da Unido com a CAIXA.

A operacdo que é descrita no dispositivo ndo prescinde da apropriacao de
verba extraordinéria; elemento que ndo se encontra na situagdo em exame.

A LRF, sob o enfoque desses dispositivos, intenta proteger o erario do
endividamento do Estado, risco que néo se verificou, na espécie, seja porque nao
houve compromisso novo de assuncdo de divida, seja porque as despesas de
transferéncia para o ente financeiro ja estavam previstas na Lei Orcamentaria.

Importa acrescentar, ainda, que a referida conta de suprimento de fundos
relativa ao PBF encerrou 0os meses de outubro a dezembro do exercicio de 2014 com
saldo positivo, ndo tendo restado saldo negativo a ser coberto pela Unido em 2014 e
a Secretaria do Tesouro Nacional informa que os recursos destinados ao pagamento do
PBF tém sido liberados, tempestivamente, e de acordo com a solicitacdo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, ndo havendo pendéncia de liberacéo de
recursos.

Para verificacdo, seguem informacdes principais dos documentos de
Programacdo Financeira - PF’s de liberagbes de recursos realizadas no Sistema
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Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) em 2015 para o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome:

LIBERACOES PARA O MDS - BOLSA FAMILIA
DATA |HORA| R$ PF (Liberacio)
15/01/2015  14:53 1.600.000.000,00 2015PF000323
27/01/2015  11:26 500.000.000,00 2015PFO00810
20/01/2015  11:17 469.910.117,60 2015PF000888
20/01/2015  11:17 30.080.882,40 2015PF000888
10/02/2015  16:24 1.356.000.000,00 2015PF001713
24/02/2015  09:13 400.000.000,00 2015PF002122
02/03/2015  09:35 273.000.000,00 2015PFO00560
16/03/2015  13:23 1.600.000.000,00 2015PF003319
27/03/2015  15:48 100.000.000,00 2015PF003940
30/03/2015  12:07 100.000.000,00 2015PF003974
31/03/2015  11:09 200.000.000,00 2015PF004134
14/04/2015  16:43 1.600.000.000,00 2015PF004880
28/04/2015  14:34 350.000.000,00 2015PF005486
20/04/2015  12:24 45.000.000,00 2015PF005567
30/04/2015  12:27 285.000.000,00 2015PF005784
15/05/2015  09:49 1,575.000.000,00 2015PF006621

Fonte: SIAFI

Igualmente deve-se registrar que as contas de suprimento de fundos
relativas ao Seguro Desemprego e ao Abono Salarial encerraram o exercicio de
2014 com saldo positivo, ndo tendo restado saldo negativo a ser coberto pela Unié&o.

Portanto, ndo podem ser caracterizadas como irregularidades as
consideracdes postas no subitem 9.2.2. do Acordédo n° 1464/2015-TCU-Plenéario, uma
vez que os institutos e os ambientes juridicos tutelados na LRF ndo estdo presentes nos
repasses da Unido a CAIXA, para pagamento de programas sociais.

Ademais, caso se mantenha o entendimento de que os contratos firmados
entre Unido e CAIXA para pagamento de beneficios sociais carecem de aprimoramentos
e de melhor institucionalizacdo de sua mecéanica, em particular quanto as antecipacdes
eventuais realizadas pela instituicdo financeira, roga-se que essa compreensao seja
aplicada de forma prospectiva — e ndo retroativa — em deferéncia aos principios da
confianca legitima e da seguranca juridica, eis que essa forma de atuacéo é utilizada ha
mais de 14 (catorze) anos pela Administracdo Publica.

Tudo a justificar a aprovacgédo das Contas do Governo de 2014.
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IV — Apontamentos 9.2.3.,9.2.6. € 9.2.11.%

Cumpre asseverar inicialmente que os assuntos tratados nos apontamentos
acima elencados ja haviam sido abordados no Acérdao n° 825/2015-TCU-Plenario.

De fato, no curso das apuragdes feita no Processo n° TC021.643/2014-8,
0 TCU indicou supostos problemas na contabilizagdo dos adiantamentos realizados com
recursos do FGTS pelo Agente Operador deste fundo, a CAIXA, com base no art. 82-A
da Lei n°® 11.977, de 2009, no &mbito do Programa Nacional de Habitacdo Urbana do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

A fim de facilitar a compreensédo do tema, relembre-se que 0 PMCMYV foi
instituido pela referida Lei n® 11.977, de 2009, ocasido em que a Unido foi autorizada a
realizar diversas operagGes com vistas a incentivar a producdo, aquisicdo ou
requalificacdo de unidades habitacionais, destinadas a prover as necessidades de
moradia da popula¢do de menor renda.

Entre estas operacdes, destacam-se aquelas que sdo caracterizadas
pela concessdao de subvencdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato da
contratacao de financiamento habitacional (art. 2°, inciso I, da Lei n°® 11.977, de 2009).
A subvencdo tem o propdsito de facilitar a aquisi¢do, producdo e requalificacdo do
imovel residencial, ou complementar o valor necessario a assegurar o equilibrio
econdmico-financeiro das operagdes de financiamento realizadas pelas entidades
integrantes do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), compreendendo as despesas de
contratagéo, de administracdo e cobranca, e os custos de alocacgdo, remuneragéo e perda
de capital (art. 6°, incisos I e 11).

Conforme dito acima, segundo previsto no art. 82-A da Lei n® 11.977, de
2009, os valores das subvengdes devidas pela Unido e pagas no momento da contratacédo
do financiamento habitacional podem ser adiantados pelo Agente Operador do FGTS, a
CAIXA, enquanto n&o efetivado o aporte de recursos pela Unido, ente da Federacéo que
posteriormente devera ressarcir as quantias desembolsadas pelo Fundo, devidamente
atualizadas pela taxa Selic.

Ocorre que, conforme discutido no Acordao n® 825/2015, o Plenario do
Tribunal de Contas da Unido considerou esses adiantamentos como empréstimos do
FGTS a Unido. Essa compreensdo tem por consequéncia a incidéncia e a obediéncia a
uma serie de normas que incidem nas hipéteses de realizacdo de operacgdes de crédito
por entes federativos, as quais ndo teriam sido observadas pelo Ministerio das Cidades.

De fato, a se considerar os adiantamentos feitos pelo FGTS para o
pagamento de subvencdes devidas pela Unido nas operagbes do PMCMV, como
operacgdes de credito, seria necessario a inclusdo nessa qualidade dessas operagdes no
orcamento da Unido ou em créditos adicionais, conforme determinam os citados art. 32,
§ 1°, inciso Il, da LRF, bem como o art. 3° da Lei n° 4.320, de 1964:

2 Encaminham-se, em anexo, as Notas Técnicas n% 126/2015/GABIN/SNH/MCIDADES e
128/2015/GABIN/SNH/MCIDADES, as quais subsidiaram a elaboragao do presente topico. (ANEXO VII)
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Art. 32. O Ministério da Fazenda verificarda o cumprimento dos limites e
condicdes relativos a realizacdo de operacBes de crédito de cada ente da
Federacdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

8§ 12O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de
seus 6rgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o
interesse econdémico e social da operagdo e o atendimento das seguintes
condicdes:

[.]

I1 - inclusdo no orgamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes
da operacéo, exceto no caso de operagdes por antecipacao de receita;

Art. 3° A Lei de Orgamentos compreenderd tddas as receitas, inclusive as de
operagdes de crédito autorizadas em lei.

O Tribunal de Contas da Unido assinalou, ainda, que ndo consignar esses
adiantamentos feitos pelo FGTS como operacdes de credito no Orcamento Geral da
Unido inviabiliza a verificagdo do atendimento do disposto no art. 167, inciso Ill, da
Constitui¢do Federal, que veda “a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo
por maioria absoluta”.

A Corte de Contas, no precedente referido, apontou também que o0s
registros orcamentarios que teriam sido feitos pelo Ministério das Cidades para o
ressarcimento ao FGTS dos adiantamentos feitos com base no art. 82-A da Lei n°
11.977, de 2009, seriam inadequados, implicando o pagamento de despesas sem
previsdo orcamentaria.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido, apenas parte dos empenhos
emitidos e liquidados em cada exercicio financeiro pelo Ministério das Cidades para
fazer frente as subvencdes econémicas de que trata o art. 2°, inciso I, da Lei n°® 11.977,
de 2009, foram pagos no mesmo exercicio, sendo quitados nos exercicios subsequentes
a titulo de restos a pagar.

Ocorre, todavia, que as subvencdes foram pagas no ato da contratacéo
dos financiamentos habitacionais, conforme reza o art. 2° inciso Il, da Lei n°
11.977, de 2009, com recursos adiantados pelo FGTS, e ndo nos exercicios
financeiros em que foram realizados os pagamentos pela Unido com 0s recursos
inscritos em restos a pagar, de forma que o Ministério das Cidades estaria utilizando
verbas para pagamentos de subveng6es econdbmicas para, em verdade, quitar divida com
0 FGTS. Confira-se os seguintes paragrafos do relatorio que fundamentou o Acérdédo n°
825/2015-TCU-Plenario, que pontuam o tema:

348. Tais pagamentos ndo estdo sendo registrados para que respectivas tais
dotacGes (sic), representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam
utilizadas para quitar os valores referentes & nova relagéo obrigacional surgida
entre a Unido e o FGTS quando este, por intermédio dos adiantamentos,
efetuou o pagamento das subvencdes de responsabilidade da Unido no ambito
do PMCMV.

349.  Ora, se 0 Ministério das Cidades é sabedor que os dispéndios serdo
pagos mediante adiantamento concedido pelo FGTS — como restou
evidenciado pelo historico da execucdo de referida despesa desde o ano de
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2009 — entdo, a uma, como ja se demonstrou por intermédio dos itens 287 a
297, os créditos orcamentarios ja deveriam ter sido autorizados com a fonte
de recursos ‘operagdo de crédito interna’ devidamente consignada.

350. Aduas, todo e qualquer pagamento de subsidio de responsabilidade da
Unido efetuado com recursos do FGTS deveria ser registrado como um
pagamento de despesas no ambito de cada um dos respectivos créditos
orcamentarios.

351. A trés, para o ressarcimento dos recursos ao FGTS, deveria ter sido
providenciada nova dotacdo orcamentaria, ou seja, crédito orcamentario
distinto daquele referente ao pagamento dos subsidios, informando a
respectiva fonte de recursos/financiamento.

Esse procedimento, no entendimento do Tribunal de Contas da Unido,
implicaria ofensa aos arts. 1°, § 1°; 5°, 8 1°; e 32, § 1°, inciso I, da LRF, art. 167, inciso
I1, da Constituicdo Federal, e arts. 3° e 6°, da Lei n°® 4.320, de 1964, porque teria como
consequéncia, conforme dito, a realizacdo de despesas (ressarcimento ao FGTS), sem
prévia dotacdo orcamentéria (ja que as dotagdes inscritas em resto a pagar sdo referentes
ao pagamento de subvencdes aos beneficiarios, e ndo ressarcimento ou pagamento de
empréstimo ao FGTS).

N&o obstante esses apontamentos, e com o devido respeito a analise feita
no referido acérddo e replicado no relatério preliminar de Contas, a seguir serdo
indicados equivocos que, segundo a avaliacdo do Governo Federal, foram cometidos na
interpretacdo das normas que regem o PMCMV, no precedente citado — ainda pendente
de recurso — e, por consequéncia, no relatorio das contas do Governo Federal. As
referidas normas se devidamente interpretadas, inclusive a luz de outros precedentes da
Corte de Contas, afastam as suspeitas de que teria havido erro nos atos praticados pelo
Ministério das Cidades na gestdo do Programa.

Em primeiro lugar, cumpre observar que os valores pagos pelo FGTS por
meio do seu Agente Operador com fulcro no art. 82-A da Lei n°® 11.977, de 2009, nao
se caracterizam como operacGes de crédito, conforme asseverado no Aco6rddo n°
825/2015-TCU-Plenério.

Com efeito, relembre-se que a LRF, como ja mencionado, conceitua
operacdo de crédito como o “compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros” (art. 29, inciso I11).

Perceba-se que todas as operacdes listadas no art. 29, inciso 11, da LRF,
se caracterizam juridicamente como relagdes contratuais, isto €, um acordo de duas ou
mais partes para constituir, regular ou extinguir entre elas uma relacao juridica de carater
patrimonial®®.

29 GOMES, Orlando. Contratos. 172 ed. Atualizacdo e notas de Humberto Theodoro Junior. Rio de Janeiro:
Forense, 1996, p. 5.
55



Ademais, os contratos ali listados sdo contratos bancarios porque deles
participam necessariamente uma instituicdo financeira, e tem como objeto a
regulamentacéo da intermediacéo de crédito®.

Ocorre que ndo ha realizacdo de mutuo nas operacdes realizadas com base
no art. 82-A da Lei n°® 11.977, de 2009, porguanto ndo ha transferéncia de fundos do
FGTS para a Unido, que seriam 0s supostos mutuante e mutuario, ja que os valores sdo
transferidos ao beneficiario do financiamento, nunca transitando na Conta Unica do
Tesouro.

Ademais, ndo ha um acordo de vontades entre as partes, pressuposto
bésico da celebracdo de um contrato, nem tampouco a estipulagdo de prazos ou de
condicBes, decorrendo a obrigacdo de lei, 0 que descaracteriza 0 matuo no sentido
juridico, contrato tipico previsto no Codigo Civil:

Art. 586. O mutuo é o empréstimo de coisas fungiveis. O mutuario é obrigado
a restituir ao mutuante o que dele recebeu em coisa do mesmo género,
qualidade e quantidade.

Art. 587. Este empréstimo transfere o dominio da coisa emprestada ao
mutuério, por cuja conta correm todos os riscos dela desde a tradicao.

Pelos mesmos motivos, ndo se pode falar em celebracdo de contrato de
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens ou
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a prazo de bens e servicos, ou
arrendamento mercantil, que sdo contratos bancarios tipicos, intermediados por
instituices financeiras, e ndo obrigacbes de pagamento surgidas em razéo de lei.

Tampouco se pode dizer que as operacdes previstas no art. 82-A da Lei n°
11.977, de 2009, se assemelham com essas operacdes, Ou que se equiparam com as
operagdes previstas no art. 37 da LRF.

A corroborar esse entendimento, vale citar o entendimento reiteradamente
manifestado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no sentido de que “a Lei
Complementar n° 101, de 2000, ao conceituar operacao de crédito nos seus arts. 29, 35
e 37, exige sempre o0 elemento volitivo do ente da federagdo em se endividar”, ou seja,
o ente federativo “deve praticar determinado ato de vontade e, por meio dele, gerar um
débito para os cofres publicos” (Pareceres PGFN/CAF/N° 392/2007, PGFN/CAF/N°
1.106/2007 e PGFN/CAF/N° 1.473/2007, citados em Parecer PGFN/CAF/N°
1230/201231),

Por outro lado, ha que se frisar que o FGTS € um fundo composto pelos
saldos das contas vinculadas dos trabalhadores, cujas disponibilidades sdo aplicadas em
acoes de habitacdo, saneamento basico e infraestrutura urbana (arts. 1° e 9°, § 2°, da Lei
n° 8.036, de 11 de maio de 1990), ndo podendo, portanto, ser equiparado a uma
instituicdo financeira.

30 AGUIAR Junior, Ruy Rosado de. Os Contratos Bancérios e a Jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica. Revista do Centro de Estudos Judiciarios — CJE do CJF, série Pesquisas do CEJ n° 11, e da Revista dos
Tribunais, ano 92, maio de 2003, vol. 811, pp. 99-141.
31 ANEXO VIII.
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Em outras palavras, assim como o0 FGTS € responsavel pelo pagamento de
boa parte das subvencdes oferecidas no @mbito do PMCMYV, que arca atualmente com
82,5% das subvencdes, nos termos da Portaria Interministerial n® 409, de 31 de agosto
de 2011, dos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo, das Cidades e da
Fazenda, o art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, prevé que o FGTS também podera arcar
com o restante das 17,5% das subvencges, no ato da contratagdo, no caso de a Uniéo
nédo ter aportado esses recursos a tempo, valores que serdo ressarcidos posteriormente
ao Fundo pela Unido atualizados pela taxa Selic.

O art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, portanto, regulamenta uma
obrigacdo de pagamento pela Uni&o ao FGTS decorrente de lei, tal como diversas outras
obrigagdes de pagamento imposta por lei (como as obrigac@es tributarias, por exemplo),
que em nada se assemelha a uma operacao de crédito.

Observe-se, outrossim, que, conforme sera discutido adiante, o art. 82-A
da Lein®11.977, de 2009, deixa claro que embora o destinatario da subvencédo paga pela
Unido é o beneficiario do Programa, e ndo o Fundo, a Unido ndo realiza este pagamento
diretamente ao beneficiario, como se extrai da leitura do art. 2°, inciso I, da Lei n°
11.977, de 2009, e sim para 0 FGTS (“Enquanto nédo efetivado o aporte de recursos
necessarios as subvencgdes econémicas de que tratam os incisos | e Il do art. 2° e 0 art.
11 desta Lei [...]”), de forma que néo faz sentido falar em pagamento adiantado de divida
da Unid@o com os beneficiarios pelo Fundo, mas em mero pagamento em atraso da Unido
ao Fundo, devidamente corrigido pela taxa Selic.

Dito de outra forma, na execucdo do PMCMYV, Faixa 2, a Unido tem a
obrigacdo de aportar recursos no FGTS para arcar com 17,5% dos recursos que serao
destinados para subvencionar o financiamento habitacional pelo beneficiario, e em caso
de atraso desta obrigacdo, deve ressarcir o Fundo corrigindo o montante pela taxa Selic,
ndo havendo, portanto, operacdo de crédito na aplicacdo do art. 82-A da Lei n® 11.977,
de 2009, mas sim mero pagamento em atraso.

Esse entendimento, alids, é compartilhado por outros Orgdos de
assessoramento juridico da Advocacia-Geral da Unido, consoante se observa pelo
seguinte trecho do Pedido de Reexame interposto pela Unido em face do Acdrddo n°
825/2015-TCU-Plenario, que cita trecho de parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional que analisou questao analoga referente a pagamento feitos ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e ao Banco do Brasil S.A.:

[...] o atraso no pagamento das subvencdes, ou a existéncia de norma que
regulamente mecanismo de pagamento de subsidio diferido no tempo, também nao
configura operagéo de crédito. E o que assevera o Parecer da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional PGFN/CAF/N° 359/2015% [...]:
“24. Ora, o pagamento de subvengdes ao BNDES ¢ ao Banco do Brasil
S/A, ou mesmo a qualquer outra instituicdo financeira, ndo caracteriza
operacdo de crédito tal como definida no inciso Il do art. 29 da Lei
Complementar n® 101, de 2000, ainda que ele tenha ocorrido de forma
extemporanea e acrescido de juros de mora e de atualizacdo monetaria.
Parece evidente que, quando se comprometeu a pagar as subvencdes
econdmicas, a Unido ndo assumiu qualquer compromisso financeiro em
razdo de contrato com o fim de adquirir crédito junto ao Banco do Brasil

32 ANEXO IX.
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S/IA ou ao BNDES. Em verdade, seguindo portarias vigentes e validas
editadas pelo Ministro de Estado da Fazenda, que possui a competéncia
para dispor sobre a forma e o tempo do pagamento das subvencdes
econdmicas, a Unido, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional, realizou
0s pagamentos das subvencgdes econdmicas aquelas entidades com
observancia dos prazos legais. E quando deixou de os cumprir, a Unido
tornou-se simplesmente inadimplente com o0s bancos credores da
subvencdo, em virtude de descumprimento de dispositivo normativo
(portaria) e ndo contratual.

25. A prevalecer o entendimento defendido no relatério de fiscalizagdo,
todo atraso no cumprimento de obrigacdo de pagar realizado pela Unido ou
por qualquer outro ente da Federacdo caracterizard uma operacdo de
crédito, uma ‘espécie de financiamento’, ja que o devedor tera assumido
compromisso financeiro junto ao credor, com pagamento de juros e de
atualizacdo monetaria. Basta pensar no absurdo que seria dizer que a Unido
celebrou uma operacdo de crédito com o fornecedor de material de
papelaria porque ndo honrou o seu dever de pagar determinada quantia em
dinheiro pela aquisi¢do de borrachas, canetas e resmas de papel.

26. Importante ressaltar que, nas subvencdes econémicas mencionadas no
relatdrio de fiscalizagdo, a relacdo juridica se estabelece entre a Unido e o
BNDES e entre aquela e o Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a
Unido tem obrigacdo de pagar subvencdo econémica ao mutuario do
financiamento celebrado com a instituicdo financeira, esta sim beneficiaria
da transferéncia dos recursos federais. Isso esta bem claro nas portarias
ministeriais citadas pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver,
por exemplo, a Portaria n® 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus
arts. 3° e 4°). Resulta dai que ndo se pode admitir a tese de que 0 BNDES
ou 0 Banco do Brasil S/A estariam a cumprir obrigacdo alheia para se
ressarcir posteriormente.”

Vale observar, ademais, que a Consultoria-Geral da Unido, em parecer
aprovado pelo Advogado-Geral da Unido (Parecer ASMG/CGU/AGU/01/2015), se
manifestou sobre questdo analoga ao analisar contrato de prestacdo de servicos firmado
entre a CAIXA e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome para a
execucdo do PBF, cujas conclusdes também sédo Gteis na avaliagdo do caso em apreco,
especialmente no tocante a descaracterizacdo das operacdes como operacdes de créedito.
Confira-se os principais trechos:

67. Operacdes de crédito dependem de fixacdo de obrigacdes bilaterais, pendentes
de prévia autorizagdo para a tomada ou repasse de valores, a par de uma série de
elementos identificadores, como se |1é em autoridade no assunto:

"A operacdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma,
constitui-se em obrigacao bilateral. O ato de autorizagdo do empréstimo pode
ser unilateral, uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado, para
gue surja a operacao, é ela contratual e necessita de vinculo bilateral. Como
ja esclareci, cuida-se de contrato de direito publico porque: a) deve haver prévia
previsdo orcamentaria; b) exige disposicao legal especifica; ¢) ha obrigatoriedade
de autorizacdo e controle do Senado; d) necessaria a finalidade publica: €) é
possivel alteracdo unilateral de determinadas clausulas, se assim foi previsto na
lei; f) h& sujeicdo a prestacdo de contas; g) ha inviabilidade de execucdo especifica;
h) pode ocorrer rescisdo unilateral”.

68. Isto é, ndo é o mero adiantamento de valores, com resultados negativos
compensados com fluxos também eventualmente positivos, que poderia, como
resultado de mera expressdo de transito de expressdes financeiras, qualificar a
operacdo de crédito, como definida no texto da lei de responsabilidade fiscal. Ha
necessidade de um contrato, que expresse, literal e inequivocamente, o transpasse
de valores. [...].
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69. O contrato de prestacdo de servigos que a CEF celebrou com a Unido Federal
também nado expressa uma operacao de mutuo. Nao projeta como efeito a abertura
pura e simples de um crédito, em favor da Unido, para quaisquer operacdes. Ndo
se tem emissdo (e nem aceite) de qualquer sorte de titulo ou cartula. N&o se revela
nenhuma aquisi¢do financiada de bens. Ndo ha recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras
operagdes assemelhadas. Nao se alcanca a definicdo de operacdo de crédito,
seguindo-se o conceito do inciso In do art. 29 da lei de responsabilidade fiscal.
70. De igual modo, ndo se poderia cogitar sem muitas ddvidas sobre a incidéncia
do art. 37 da lei de responsabilidade fiscal, que define as operagdes de crédito por
equiparagdo® , porquanto nenhuma das hip6teses nessa regra descritas alcancaria
0 traspasso bancéario que matizou o contrato celebrado entre a CEF e a Unido, para
os efeitos do recolhimento de valores do PBF.

Assim, na linha do que foi defendido no Parecer
ASMG/CGU/AGU/01/2015, ndo se pode equiparar o adiantamento de recursos
realizados pelo FGTS para a execucdo do PMCMV, com o devido ressarcimento
atualizado pela Unido, sem risco de prejuizos ao Fundo, com a realizacdo de uma
operacdo de crédito, ja que ndo ha celebracdo de contrato de matuo ou assemelhado, os
recursos ndo sdo disponibilizados por uma instituicao financeira, e a obrigacdo decorre
de lei.

Reconheca-se, ainda, que a LRF tracou as normas gerais de financas
publicas voltadas para a responsabilidade fiscal, de forma que essa norma ndo poderia
discorrer sobre as restricbes impostas para as operaces de credito de forma
pormenorizada, abrangendo cada operacao possivel.

Assim, necessario na interpretacdo da LRF, atentar para os fins a que ela
se destina, que certamente ndo incluem a vedacdo ou a excessiva burocratizacdo de
procedimentos relativos a execucdo or¢camentaria e financeira dos entes da Federacéo, e
sim a disciplina e responsabilidade fiscal.

No caso em apreco, ndo se pode cogitar que a cada financiamento
contratado no ambito do PMCMV, ou a cada periodo em que se verificasse
indisponibilidade de recursos da Unido para fazer frente ao pagamento das subvencdes
previstas no art. 2° inciso I, da Lei n® 11.977, de 2009, a Unido adotasse 0s
procedimentos com vistas a abertura de crédito adicional, celebracdo de contrato de
matuo com o FGTS, e obediéncia ao ritual previsto no art. 32 da Lei de
Responsabilidade Fiscal®®, pois tal raciocinio fere de morte os Principios da
Razoabilidade e da Eficiéncia e se choca frontalmente com a disciplina normativa.

3 Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e condigdes relativos a realizacdo
de operacOes de crédito de cada ente da Federagdo, inclusive das empresas por eles controladas, direta ou
indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizard seu pleito fundamentando-o em parecer de seus 6rgdos técnicos e
juridicos, demonstrando a relagéo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operagdo e o atendimento das
seguintes condices:

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

Il - inclusdo no orcamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da operacdo, exceto no
caso de operacdes por antecipacdo de receita;

I11 - observancia dos limites e condicdes fixados pelo Senado Federal;

IV - autorizagdo especifica do Senado Federal, quando se tratar de operacao de crédito externo;

V - atendimento do disposto no inciso 111 do art. 167 da Constituigéo;
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Essa compreensdo, alids, que exigiria que a cada operacdo a Unido
atendesse — eis que se trataria de verdadeira operacdo de crédito — a ritualistica prevista
no art. 32 da LRF, por via transversa e obliqua, quer inviabilizar a propria diccdo do
préprio art. 82-A da Lei n°® 11.977, de 2009, que expressamente autoriza a operacéo tal
como realizada. Dessa forma, ao fim e ao cabo, em verdade, quer-se 0 decreto de
invalidade da propria norma legal referida, que estabeleceu o mecanismo de
funcionamento do PMCMV.

Enfim, estaria a Corte de Contas a decretar a invalidade de uma norma
legal pela invocacdo, ndo de parametro de constitucionalidade, mas a partir de uma
interpretacdo particular e exacerbada da propria LRF. Ora, as normas de lei
responsabilidade fiscal ndo pretendem preconizar a nédo realizacdo de determinada
operacdo prevista e autorizada em outra lei formal.

Equiparar, portanto, uma obrigacdo legal de pagamento a uma operacao
de crédito demanda uma interpretacdo da LRF, que foge aos objetivos da norma, quais
sejam, a responsabilidade e a disciplina fiscal.

Insubsistente, destarte, a irregularidade apontada no relatério das Contas
do Governo Federal, que apontou ter havido inobservancia do principio da legalidade
(art. 37, caput, da Constituicdo Federal), do principio orcamentario da universalidade
(arts. 3° caput, da Lei n° 4.320, de 1964, e 5° 8§ 1° da LRF), dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, 81°, da LRF), bem
como dos arts. 167, inciso |1, da Constituicdo Federal e 32, 81°, inciso V, da LRF, em
face da execucdo de despesa com pagamento de divida contratual junto ao FGTS sem a
devida autorizacdo orcamentaria no exercicio de 2014, uma vez que a aplicacédo do art.
82-A da Lei n®11.977, de 2009, ndo implica a realizacdo de uma operacédo de crédito.

Sob outra éptica, cumpre lembrar que 0 PMCMYV é composto por diversas
modalidades, conforme previsto no art. 2° da Lei n°® 11.977, de 2009, tendo por objeto
incentivar a producado, aquisicdo ou requalificacdo de unidades habitacionais, destinadas
a prover as necessidades de moradia da populagdo de menor renda. As modalidades do
Programa podem ser assim resumidas:

a) concessdo de subvencgdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato
da contratacdo de financiamento habitacional;

b) participacéo no FAR e no FDS;

c) oferta publica de recursos destinados a subvencéo econémica a pessoas
fisicas em operacdes a serem realizadas em Municipios com populacgéo de
até 50.000 habitantes;

d) participacdo no Fundo Garantidor da Habitacdo Popular — FGHab;

e) concessdo de subvencdo econdmica por meio do BNDES nas operagdes
de financiamento de linha especial para infraestrutura em projetos de
habitacdo popular.

VI - observancia das demais restricdes estabelecidas nesta Lei Complementar.
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Essas diversas modalidades do PMCMYV sé&o usualmente classificadas
conforme a faixa de renda da populacéo beneficiaria da seguinte forma:

a) as operacOes realizadas com recursos advindos do FAR ou do FDS;
mediante Oferta Publica de recursos a municipios com populagédo de até
50.000 habitantes; e para a populacdo rural; atendem a populacdo com
renda familiar até R$ 1.600,00 (Faixa 1)34, conforme estabelece o art. 6°-
A da Lei n®11.977, de 2009;

b) as subvencdes econdmicas concedidas no ambito dos financiamentos
realizados com recursos do FGTS e da Unido, atendem a populagdo com
renda familiar até R$ 3.275,00 (Faixa 2), conforme estabelece o art. 6° da
Lei n®11.977, de 2009;

c) a participacdo da Unido no FGHab, a fim de atender a populacdo com
renda familiar de R$ 3.275,00 a R$ 5.000,00 (Faixa 3), também nos termos
do art. 6° da Lei n® 11.977, de 2009.

Na chamada Faixa 2 do Programa, portanto, os financiamentos
habitacionais contraidos pelos beneficiarios sdo subsidiados com subvencdes
provenientes do proprio FGTS e da Unido, sendo que o FGTS participa com a maior
propor¢do dos recursos que sdo entregues aos beneficiarios a titulo de subvencéo dos
financiamentos.

Atualmente, nos termos da citada Portaria Interministerial n°® 409, de 2011,
0 FGTS paga 82,5% das subvencdes concedidas nos financiamentos da Faixa 2, e Unido
arca com os restantes 17,5%.

A bem da verdade, é importante lembrar que o FGTS ja concedia
descontos em financiamentos habitacionais a pessoa fisica mesmo antes da criagdo do
PMCMV, com base no art. 9°, § 6° da Lei n° 8.036, de 1990, incluido pela Medida
Provisérian®1.671, de 24 de junho de 1998, sendo que 0s recursos aportados pela Unido
com a criacdo desse Programa vieram a se somar aos esforcgos feitos pelo Fundo na
facilitacdo da aquisicdo de moradias populares, consoante se depreende da leitura da
Resolugdo n° 594, de 16 de abril de 2009, do Conselho Curador do FGTS, que promoveu
0 alinhamento das diretrizes dos programas de habitacdo popular do FGTS com as do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

Assim, tanto antes da criacdo do PMCMYV, quanto atualmente na execucgéo
deste Programa, Faixa 2, a CAIXA, Agente Operador do FGTS, transfere ao agente
financeiro do SFH no ato da contratacdo do financiamento habitacional as subvencdes
econdmicas, valores estes que serdo utilizados para diminuir o valor das prestacoes e
pagar parte da aquisi¢cdo ou construcdo do imdvel do beneficiario.

Ademais, observe-se que o art. 82-A da Lei n®11.977, de 2009, deixa claro
que a subvencdo paga pela Unido e primeiramente aportada ao FGTS, e depois paga,

3 Tais valores foram atualizados pelo Poder Executivo Federal, Decreto n® 7.499, de 16 de junho de 2011,
conforme estabelece o art. 3%, § 3°, inciso Il, e § 6° da Lei n® 11.977, de 2009.
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pelo seu Agente Operador, ao beneficiario, no ato da contratacdo do financiamento
habitacional:

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado 0 aporte de recursos necessarios as
subvenc@es econdmicas de que tratam os incisos | e 11 do art. 2° e o0 art.
11 desta Lei, observado o disposto na lei orgcamentaria anual, o agente
operador do FGTS, do FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades
dos referidos fundos em contratagdes no ambito do PMCMV, terd direito ao
ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente atualizadas pela
taxa Selic. (grifou-se).

Bem se vé, portanto, que as dotagfes orcamentarias que foram
consignadas nos Orcamentos da Unido para fazer frente a subvengdo econdmica dada
pela Unido nos termos do art. 2°, inciso |, da Lei n®11.977, de 2009, sempre tiveram por
objetivo a realizacdo de aportes ao FGTS, e ndo o0 pagamento direto de subvencdes aos
beneficiarios do Programa, ndo sendo procedente, portanto, a critica lancada no
Relatério Preliminar das Contas do Governo de que houve pagamentos ao FGTS sem
prévia dotacdo orcamentaria.

Com efeito, consoante se extrai também do relatério do Acdrddo n°
825/2015-TCU-Plenério, critica-se o fato de o Ministério das Cidades ter utilizado as
dotacBes orcamentarias que eram destinadas ao pagamento das subvencdes econdmicas
aos beneficiarios para quitar sua obrigacdo de ressarcir o FGTS pelos adiantamentos
feitos com base no art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009. Confira-se o trecho do acorddo
em questéo:

347. [...] Em outras palavras, por que as dota¢Ges destinadas ao pagamento de
subsidios no &mbito do PMCMYV ainda estdo inscritas em restos a pagar se,
com o pagamento de tais dispéndios pelo FGTS, as relagdes obrigacionais
entre a Unido e os mutuarios ja foram totalmente extintas?

348. Tais pagamentos ndo estdo sendo registrados para que respectivas tais
dotagBes, representadas por montantes inscritos em restos a pagar, sejam
utilizadas para quitar os valores referentes a nova relagdo obrigacional surgida
entre a Unido e o FGTS quando este, por intermédio dos adiantamentos,
efetuou 0 pagamento das subvenc@es de responsabilidade da Uni&o no ambito
do PMCMV.

Uma leitura combinada do art. 2°, inciso I, e 82-A, ambos da Lei n° 11.977,
de 2009, entretanto, ndo deixa margem a duvida de que na execugdo do Programa Minha
Casa, Minha Vida, Faixa 2, a Unido ndo paga diretamente os beneficiarios do Programa,
mas, sim, por meio do FGTS, devendo realizar aportes nesse fundo para que o seu
Agente Operador pague os beneficiarios, ou ressarcir os recursos adiantados pelo Fundo.

No caso dos aportes de recursos da Unido ao FGTS atrasarem, a Uniédo
deve fazer os repasses corrigidos pela Selic, de forma a ressarcir o0 Fundo que utilizou
de suas disponibilidades para ndo interromper a execuc¢éo do Programa.

Nao ha, portanto, criacao de “nova relagdo obrigacional”, como aventado

no Acordéo n° 825/2015-TCU-Plenario, mas simplesmente modificacdo dessa mesma
relacdo obrigacional de pagamento ao FGTS.
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Assim, é possivel compreender que 0s recursos inscritos em restos a pagar
pelo Ministério das Cidades referentes as dotacdes do Programa, tendo em vista a
indisponibilidade de recursos financeiros pela Unido para a realizagdo do pagamento
dentro do exercicio, podem ser utilizados para ressarcir o FGTS pelos adiantamentos
feitos com base no art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009, porque a obrigacdo sempre foi
de aportar recursos no Fundo, ndo havendo que se falar em realizacdo de despesas sem
prévia dotacdo orcamentaria.

Ao fim deste topico, convém reconhecer que a forma de atuacdo da
Administracdo Publica na matéria ndo é mais que o simples cumprimento dos termos
preconizados pela Lei n® 11.977, de 2009.

Todas as operacdes, em verdade, tém amparo expresso na legislagdo de
regéncia do PMCMV. Ora, ndo poderia o gestor — ressalvadas situacdes especialissimas
— deixar de dar exato cumprimento a lei.

A obediéncia a lei formal € um dos canones do Estado de Direito, pilar do
principio da separacdo de Poderes.

Dessa forma, ndo se justifica impor constricdo ao administrador publico
quando se apura gque ndo fez nada além de simplesmente dar atendimento aos comandos
legais.

Parece certo, assim, que qualquer proposta ou recomendacéo da Corte de
Contas, particularmente quanto ao PMCMV, deve ser formulada como proposta de
alteracdo do quadro normativo incidente sobre a matéria, sem razao suficiente para se
opinar pela rejeigcéo das contas.

Restaram, portanto, afastadas as irregularidades apontadas no Relatorio
Preliminar das Contas do Governo da RepuUblica, segundo as quais teria havido
inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°,
81°, da LRF), bem como dos arts. 36, caput, da Lei n® 4.320, de 1964, 35 e 67, caput,
do Decreto n°® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, em razdo da inscrigdo supostamente
irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a despesas do Programa Minha
Casa, Minha Vida no exercicio de 2014.

V - Apontamento 9.2.4.

O tema em voga ja foi objeto de consideragcfes nos autos do Processo n°
TC 021.643/2014-8, em que o TCU acolheu — em entendimento ainda pendente de
recurso — o parecer de sua area técnica no sentido de que o passivo do BNDES,
relacionado a subvencdo econdmica autorizada pela Lei n® 12.096, de 24 de novembro
de 2009, caracterizaria operacdo de crédito irregular.

Inicialmente deve-se observar que a concessdo de subvengdo econémica
ao BNDES é autorizada pela Lei n°® 12.096, de 2009, nos seguintes termos:

Art. 1° Fica a Unido autorizada a conceder subvencdo econdmica, sob a

63



modalidade de equalizagdo de taxas de juros, nas operagdes de financiamento
contratadas até 31 de dezembro de 2015:

I - ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico ¢ Social - BNDES,
destinadas:

a) a aquisicdo, produgdo e arrendamento mercantil de bens de capital, incluidos
componentes e servigos tecnologicos relacionados, e o capital de giro associado;
a produgdo de bens de consumo para exportagdo; ao setor de energia elétrica, a
estruturas para exportacdo de granéis liquidos; a projetos de engenharia; a
inovagdo tecnologica; a projetos de investimento destinados a constituicao de
capacidade tecnoldgica e produtiva em setores de alta intensidade de
conhecimento e engenharia; a projetos e equipamentos de reciclagem e
tratamento ambientalmente adequados de residuos; e a investimentos no setor
de armazenagem nacional de graos e agucar; e

b) a projetos de infraestrutura logistica direcionados a obras de rodovias e
ferrovias objeto de concessdo pelo Governo federal;

()

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

§ 3° O pagamento da equalizacdo de que trata o caput fica condicionado a
comprovacio da boa e regular aplicacio dos recursos e a apresentacio de
declaraciio de responsabilidade pelo BNDES ou pela Finep, para fins de
liquidacao da despesa.

()

§ 6° O Conselho Monetario Nacional estabelecera a distribuigdo entre o BNDES
¢ a FINEP do limite de financiamentos subvencionados de que trata o § 1o ¢
definira os grupos de beneficiarios e as condigdes necessarias a contratagdo dos
financiamentos, cabendo ao Ministério da Fazenda a regulamentacio das
demais condicdes para a concessdo da subvencio econdmica de que trata
este artigo, entre elas, a definicio da metodologia para o pagamento da
equalizacio de taxas de juros. (destacou-se).

A subvencdo econbmica autorizada pela referida Lei ocorre sob a
modalidade de equalizagéo de taxas de juros correspondendo ao diferencial entre o custo
da fonte de recursos acrescido dos custos administrativos e tributarios e a taxa de juros
paga pelo mutuério.

No entanto, a concessao da subvencédo ndo é efetuada por transferéncia de
recursos ao beneficiario da operacdo de financiamento e sim por meio de uma reducgéo
nas taxas de juros.

Dessa forma, a Unido nédo assume qualquer obrigacéo de pagamento
ao beneficiario final do financiamento contratado ao BNDES ou de qualquer outro
agente credenciado a operar no Programa de Sustentacéo do Investimento (PSI).

O papel da Unido, nessa situacdo, se resume ao pagamento da diferenca
entre a taxa de juros praticada pela instituicdo financeira na operacao e a taxa de juros
real cobrada dos tomadores de crédito das linhas subvencionadas, viabilizando assim o
acesso do beneficiario a essas linhas de financiamento com taxas reduzidas.

Assim, no caso de pagamento de subsidios ao BNDES referentes ao PSl,
0 Banco nédo efetua qualquer tipo de adiantamento de recursos ao beneficiario dos
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financiamentos em nome da Unido, ndo constitui qualquer crédito junto a Unido por
despender recursos proprios.

A luz do disposto na Lei n® 12.096, de 24 de novembro de 2009,
especialmente na parte final do § 6° do art. 1°, foram editados atos do Ministro de Estado
da Fazenda, que apenas prestaram-se a regulamentacdo “das demais condi¢oes para a
concessao da subveng¢do economica (...), entre elas, a defini¢do da metodologia para o
pagamento da equalizagdo de taxas de juros”, como autorizado pela referida norma.

Destaque-se, por oportuno, que a lei de regéncia niao estabeleceu
qualquer limite temporal ou prazo para realizacio dos pagamentos pela Secretaria
do Tesouro Nacional, matéria esta inserida, pois, no ambito do juizo exclusivo do
Ministro de Estado da Fazenda, a quem a lei atribuiu a competéncia regulamentar sobre
a matéria.

\

Com efeito, a propria logica intrinseca a subvencdo em questio
(equalizacdo de juros) remete ao repasse a posteriori do incentivo, pois varia
conforme o saldo dos financiamentos concedidos e o seu pleno adimplemento.

Aliés, nos casos em que os encargos cobrados do tomador do crédito
excederem o custo de captagdo dos recursos acrescido dos custos administrativos €
tributarios, havera um crédito em favor da Unido, nos termos das diversas portarias do
Ministério da Fazenda que regulamentaram a subvencdo em andlise, 0 que enseja a
necessidade de se promover o encontro futuro de contas.

O BNDES, frise-se, ndo utiliza recursos financeiros proprios para
cobrir despesas que seriam da Unifo. A equalizagdo de juros em questdo ja pressupoe
a existéncia de financiamento com a estipulagdo de juros que serao posteriormente
equalizados, apos a devida analise.

Na verdade, a equalizacao de juros pressupde nao apenas a materializagao
concreta do financiamento, como também o recebimento pelo BNDES do pagamento
das dividas firmadas diretamente ou por meio de seus agentes financeiros credenciados.

Conforme previsto nos regulamentos operacionais do BNDES, desde o
inicio do PSI, os empréstimos sdo realizados com multiplos prazos de caréncia,
atingindo 24 (vinte e quatro) meses em diversas linhas de crédito, que, em conjunto com
periodicidades de pagamento que chegam a intervalos de um ano, diferem os
pagamentos em prazos ainda maiores que 24 (vinte e quatro) meses.

Ha, portanto, intervalos que podem chegar a até 30 (trinta) meses para o
inicio do pagamento da divida. Dessa forma, o prazo previsto em Portaria para o
repasse da equalizagdo, além de atender diretamente o comando legal previsto no § 6°
do art. 1° da Lei n° 12.096, de 2009, reduz a possibilidade de descompasso entre os
repasses do Tesouro e a quitacdo da divida, harmonizando o fluxo de recursos que
estruturaram o PSI.

A Portaria do Ministério da Fazenda n° 122, de 2012, promoveu a
readequacao do fluxo de pagamento das equalizacdes com o prazo médio das caréncias

das operacdes contratadas em cada uma das linhas de financiamento. E importante
esclarecer que para proceder a tal sincronizacdo de forma mais precisa seria necessario

65



individualizar o pagamento da subveng¢ao para cada operacdo de acordo com a caréncia.
Contudo, existiam a época, e ainda existem, diversas linhas de financiamento, com
milhares de operagdes contratadas, com diferentes prazos de caréncia, conforme retrata
a tabela abaixo:

PRAZO DE
SUBPROGRAMAS PSI CARENCIA
Onibus e Caminhdes 3 0u 6 meses
Pro - Caminhoneiro 3 0u 6 meses
Demais Bens de Capital - BK 3 a 36 meses
Demais BK - MPME 3 a 36 meses
IIEIrEnF(:rgenmal de Reconstrucéo - 32 24 meses
Energia Elétrica 108 meses
Rural 3 a 36 meses
BK Exportacéo A critério do BNDES
Bens de Consumos — Exportacéo A critério do BNDES
Exportacdo — MPME A critério do BNDES
Inovacdo Tecnoldgica Até 36 meses
Capital Inovador Até 24 meses
Pecas, Partes e Componentes A critério do BNDES
proengenkeri/inovegto A critério do BNDES
Tecnologia Nacional A critério do BNDES
Transformadores A critério do BNDES
Inovacéo 48 meses
E/::?gilélnr][zz e Equipamentos 48 meses
Cerealistas 36 meses
Inovacdo Tecnoldgica — FINEP 48 meses
Capital Inovador — FINEP 48 meses

Além disso, ¢ importante ressaltar que, apesar de a regulamentacgdo
expedida pelo Conselho Monetario Nacional estabelecer LIMITES MAXIMOS para os
prazos de caréncia a serem concedidos nos financiamentos, esse prazo sO se torna
conhecido pela institui¢ao a partir do momento da contratacdo, uma vez que ela tem
liberdade para definir, de acordo com o perfil do mutuario e outros critérios, qual sera o
prazo de caréncia adotado para cada caso.

Nesse sentido, considerando que um programa da dimensao do PSI conta
com milhares de operagdes (considerando BNDES e FINAME), e que o controle
operacional de uma institui¢do financeira em um programa como esse exige uma
estrutura bastante extensa em termos de pessoal, sistemas e tecnologia, havia o
entendimento pela alta Administra¢do a época de que a Secretaria do Tesouro Nacional
enfrentaria sérias dificuldades operacionais caso passasse a abarcar a responsabilidade
pelo controle individual dessas operagdes, além de incorrer em um alto nivel de risco
operacional.
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Assim, perante o risco operacional de se estabelecer um fluxo de
pagamentos para cada operacio separadamente de acordo com sua caréncia, foi
estabelecido um prazo médio de caréncia em 24 (vinte e quatro) meses.

Verifica-se, assim, que a equalizagdo dos juros apos o efetivo inicio da
quitacao do principal da divida, com estabelecimento de prazo de 24 (vinte e quatro)
meses para pagamento, estd em consonancia com o disposto do § 3° do art. 1° da Lei n°
12.096, de 2009, que condiciona a equalizacido dos juros a comprovaciao de boa e
regular aplicacio dos recursos.

Para que seja concretizado o pagamento da equalizacdo de juros, €
necessaria analise das operacdes pela Secretaria do Tesouro Nacional, como dito
anteriormente. Tal exame se faz em obediéncia ao comando legal e ao detalhamento
previsto na portaria do Ministério da Fazenda, o que demanda lapso temporal para a
realizacdo da conferéncia e efetivacdo do pagamento.

Portanto, e também com base no que sera aprofundado a seguir, tal
estipulacdo de termo para pagamento da subven¢do em questdo, inclusive em virtude do
regime juridico de Direito Publico que lhe ¢ aplicdvel e das demais caracteristicas
intrinsecas a essa espécie de fomento, ¢ plenamente valida do ponto de vista legal e nao
enseja enquadramento no conceito de “operacdo de crédito”.

O fomento publico, categoria na qual se inserem as subvencdes
econdmicas, encontra assento no art. 174 da Constituicdo Federal®, que eleva o Estado
a condi¢do de agente normativo e regulador da atividade econdmica, podendo exercer,
na forma da lei, “as fung¢des de fiscalizacdo, incentivo e planejamento”.

Luis Jordana de Pozas, doutrinador espanhol, em texto classico que propds
a triparticdo das fun¢des administrativas em servigo publico, poder de policia e fomento,
discorre sobre este da seguinte maneira:

A agdo de fomento é um caminho do meio entre a inibicdo e o
intervencionismo do Estado, que pretende conciliar a liberdade com o bem
comum mediante a influéncia indireta sobre a vontade do individuo, para que
este queira o que convém a satisfagdo da necessidade publica de que se trate.>

De acordo com Jos¢ Vicente Santos de Mendonga, “essa ponderagdo entre
liberdade individual e planejamento estatal cuja resultante é um Direito Premial que

3 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da

lei, as fun¢des de fiscalizag@o, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 1° - A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° - A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° - O Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a
prote¢do do meio ambiente e a promog¢ao econdomico-social dos garimpeiros.

§ 4° - As cooperativas a que se refere o pardgrafo anterior terdo prioridade na autorizagdo ou concessao
para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas
fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei. (grifou-se).

3 POZAS, Luis Jordana. Apud MENDONGCA, José Vicente Santos de. Direito Constitucional Econémico:
a intervengdo do Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2014,
p. 354.
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atua por um condicionamento, em geral positivo, do administrado-aderente (as
condicoes postas pela Administracdo) chama-se fomento puiblico™’.

Ainda segundo o referido doutrinador, o fomento publico tem sido
relegado a plano secundario no diz respeito a seu aprofundamento teoérico pela doutrina
brasileira, por questdo mais complexa do que a mera auséncia de interesse doutrinario.
Afirma que:

Algumas caracteristicas da atividade, como a voluntariedade (o particular
adere ao plano de fomento se quiser) e a discricionariedade (ha grande espago
discricionario na formulagao e na concessao de beneficios), fazem com que a
plena juridificacdo da atividade seja dificil. O Direito tradicional, acostumado
a lidar com obrigagdes, deveres e sancdes negativas, mostra-se pouco a
vontade com situagdes em que tais elementos nao aparecem de modo
evidente.®

Com efeito, no fomento, a Administracao limita-se a estimular o particular
para que este, por sua conta, cumpra o interesse publico pretendido.

Assim, o fomento possui, conforme li¢do do ja citado doutrinador, seis
caracteristicas principais:

(i) seu exercicio se d4, num primeiro momento, sem coer¢do; (ii) ndo hd
qualquer obrigagdo de o particular aderir a ele; (iii) ndo se trata de doagdo
de Direito Publico; (iv) é seletivo, porém nao anti-isondmico; (v) é unilateral,
isto €, ndo ha qualquer sujeito ativo para reclamar a execu¢do da atividade
fomentada, mas, apenas, para controlar o uso da verba publica; (vi) €, em

principio, transitério. >

Ademais, enquanto funcdo administrativa que ¢, o fomento publico se
sujeita a todos os controles tipicos incidentes sobre essa espécie de manifestacdo do
poder estatal®°.

Vale ressaltar, igualmente, que as subvencdes econdOmicas apresentam
carater discricionario, pois envolvem juizo de mérito administrativo acerca das
condigdes e dos setores beneficiados, sujeitando-se a regra geral de sua revogabilidade.

Tanto ¢ assim que a Lei n°® 12.096, de 2009, apenas autoriza o Poder
Executivo a conceder subvengdo econdmica, sob condigdes que serdo estabelecidas em
ato discriciondrio do Ministério da Fazenda (limitado somente pelas regras
expressamente previstas na lei).

Por se tratar de ato unilateral, com condigdes de pagamento estabelecidas
ap6s juizo de mérito administrativo (ato discricionario) do Ministro de Estado da
Fazenda, sem coercibilidade no que tange a concessao dos financiamentos pelo BNDES,
ndo ha obices a estipulacdo de termo para pagamento da subvencdo econdmica em
questdo, que ha de ser devidamente sopesado pelo beneficiario da subvengao, ao decidir
se adere ou nao as condig¢des fixadas pelo Poder Publico.

37 MENDONGA, José Vicente Santos de. Op. cit., 355.
38 Idem, ibidem, p. 355.

39 Idem, ibidem, p. 369-370.

40 Idem, ibidem.
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Tampouco ¢ possivel, ante a natureza juridica das subvengdes economicas,
pretender converté-las na categoria de operagao de crédito, de indole necessariamente
contratual (bilateral) e cujas regras, em sua maior parte, tendem ao regime juridico de
direito privado totalmente diverso da subvencgao.

Entender que as subvengdes se enquadram no conceito de operacao de
crédito, incorre-se em negar vigéncia aos principios gerais de direito. A propria LRF
distingue as subvencdes das operagdes de crédito, quando trata da destinacao de recursos
publicos para o setor privado.

Veja o que determina o art. 26 e, em especial, o seu § 2°, da LRF:

Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser
autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na lei de
diretrizes orgamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos
adicionais.

()

§ 2°. Compreende-se incluida a concessao de empréstimos, financiamentos e
refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogagdes € a composicao de
dividas, a concessio de subvencdes ¢ a participagdo em constituicdo ou
aumento de capital. (grifou-se).

Ora, frente ao entendimento de que a lei ndo contém palavras intteis, se
as subvencoes se enquadrassem no conceito de operagdes de crédito, ndo haveria motivo
para que o § 2° do art. 26 separasse os dois termos.

De acordo com o entendimento firmado pelo TCU, nos autos do Processo
n° TC 021.643/2014-8:

[...] com a edigéo da Portaria n® 122, de 2012, e o estabelecimento de prazo de
24 (vinte e quatro) meses para 0 pagamento de referida divida, restou
evidenciada a realizagcdo de operacdo de financiamento entre 0o BNDES e 0
Tesouro Nacional. Ou seja, por intermédio da edicdo de referido ato normativo
e da lavra do art. 5°, 84°, 0 Tesouro Nacional assumiu compromisso financeiro
junto a referida instituicdo financeira, uma vez que prometeu pagar ao
BNDES, com a devida atualizacdo, valores correspondentes a despesa de
natureza orgamentaria, qual seja: despesa corrente com subvencgédo econdmica,
sob a modalidade de equalizagdo de taxa de juros.

Verifica-se, assim, que o TCU enquadrou a fixagdo de certo termo para
pagamento da subvencao na categoria de operacao de crédito, valendo-se do disposto
no art. 29, III, da LRF.

Referido dispositivo explicita o que se considera operagdo de crédito: (a)
mutuo, (b) abertura de crédito, (¢) emissdo e aceite de titulo, (d) aquisicao financiada de
bens, (e) recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, e (f) arrendamento mercantil. Traz, ainda, clausula que admite interpretacao
analogica ao mencionar “e outras assemelhadas”.
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Entretanto, no ambito da interpretacdo analdgica, deve-se sempre buscar
hipoteses efetivamente relacionadas as ja elencadas pelo legislador. Essas servem de
baliza hermenéutica para o alcance dos demais significados extraiveis da norma.

Assim necessario se faz analisar cada espécie de operacdo de crédito
constante do inciso III do art. 29 da LRF.

Preliminarmente, fica evidente, como ja reiteradamente consignado nestas
contrarrazdes a necessidade de contrato para a assungdo das espécies de operagdo de
crédito (assuncao de compromisso financeiro) previstas na LRF.

Quanto ao mutuo, a doutrina assenta que € o negocio juridico “pelo qual
uma das partes empresta a outra”, com a transferéncia de dominio, “coisa fungivel, tendo
a outra a obrigacdo de restituir igual quantidade de bens do mesmo género e
qualidade”. O mesmo se infere dos arts. 586 e 587 do Codigo Civil*. E da natureza do
mutuo a gratuidade, embora se admita também o mituo oneroso ou feneraticio.

Facilmente se percebe que, no caso analisado pelo TCU, ndao houve
transferéncia de dominio de recursos financeiros do BNDES para o caixa da Unido,
tampouco contrato que assentasse eventual empréstimo de valores do BNDES para uso
pela Unido.

O que ocorreu foi o estabelecimento de termo para o pagamento de uma
subveng¢do econdmica devida ao BNDES em virtude de financiamentos que o banco de
fomento firmou com particulares.

Ja a abertura de crédito € o contrato “pelo qual um banco obriga-se a por
a disposicdo do cliente, ou de terceiro, por prazo determinado ou ndo, uma quantia em
dinheiro, ou varias quantias, para que seja utilizada por meio de saques em uma ou
mais vezes. (...) Pelas quantias efetivamente utilizadas o banco cobra juros, sendo
também cobrada comissdo, com base no limite fixado, pela abertura de crédito”™.

Evidentemente, nenhuma semelhanga com o montante a ser pago pela
Unido ao BNDES. Como visto anteriormente, 0 BNDES nao pde a disposi¢ao da Unido
os recursos correspondentes a subvencao.

Alogica da equalizagao de juros pressupde pagamento posterior, tendo em
vista a necessidade de analise do montante a ser pago bem como de eventual encontro
de contas nos casos em que os encargos cobrados do tomador do crédito excederem o
custo de captacao dos recursos acrescido dos custos administrativos e tributarios.

O mesmo se aplica quanto aos titulos de crédito, pois, conforme licao
doutrinéria, que foi positivada no art. 887 do Cdédigo Civil, titulo de crédito ¢ o
“documento necessario ao exercicio do direito literal e autonomo nele contido™.

4 GOMES, Orlando. Contratos. 172 ed. Atualizacéo e notas de Humberto Theodoro Janior. Rio de Janeiro:
Forense, 1996, p. 354.
a2 Art. 586. O mutuo € o empréstimo de coisas fungiveis. O mutuério é obrigado a restituir ao mutuante o

que dele recebeu em coisa do mesmo género, qualidade e quantidade.
Art. 587. Este empréstimo transfere o dominio da coisa emprestada ao mutuério, por cuja conta correm
todos os riscos dela desde a tradicéo.
4 WALD, Arnoldo. Obrigacdes e Contratos. 112 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 450/451.
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O art. 889, por sua vez, estabelece que “deve o titulo de crédito conter a
data da emissdo, a indica¢do precisa dos direitos que confere, e a assinatura do
emitente”. A subveng¢do ndo € direito autdbnomo, passivel de circulagdo, nem se expressa
por meio de titulos (cartulas).

No que diz respeito a aquisi¢ao financiada de bens e ao recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, o
PARECER/PGFN/CAF/N° 359/2015 assim leciona:

(..

14. Na aquisicao financiada de bens estamos diante de dois contratos distintos:
0 de mutuo — também chamado, na hipétese, de contrato de financiamento —
e 0 de compra e venda. Pelo primeiro, o financiador dé ao financiado dinheiro,
para que este o utilize na aquisi¢do, a vista, do bem. Duas rela¢es juridicas
se constituem: a primeira entre o financiador e o financiado, e a segunda entre
este, como comprador, e um terceiro, chamado vendedor. (...)

15. Quanto ao recebimento antecipado de valores provenientes da venda a
termo de bens e servicos, também aqui é necessario distinguir o contrato cujo
objeto é o recebimento adiantado de dinheiro daquele pelo qual ha, como
obrigacdo a termo, a entrega do bem vendido ou a prestacdo do servico.
Podemos citar, como exemplo, o desconto bancério, “por via do qual o banco,
deduzindo antecipadamente juros e despesas da operacdo, empresta a outra
parte certa soma em dinheiro, correspondente, de regra, a crédito deste, para
com terceiro, ainda ndo exigivel.

A evidéncia, na relagdo entre BNDES ¢ a Unifio, ndo se estd diante de
aquisicao financiada de bens, ¢ néo existe repasse de recursos do BNDES a Unido em
antecipaciao aos recursos futuros decorrentes de venda ou prestaciao de servicos a
prazo pela Uniao.

Sobre o arrendamento mercantil, € o contrato de natureza econdmica ¢
financeira pela qual uma empresa cede em locagdo a outrem um bem moével ou imovel
mediante o pagamento de determinado preco**. Nao guarda, pois, qualquer semelhanga
com a situacao aqui relatada.

Em arremate, merece transcri¢do a licio de Orlando Gomes*® acerca dos
pressupostos de uma operagao de crédito:

O uso do crédito esta largamente difundido na sociedade moderna. Proliferam
0s negocios juridicos cuja fungdo econbmica consiste precisamente na
obtencdo de um bem a ser restituido mais tarde, transmitido pela confianga
depositada no adquirente e pelo interesse de quem o transfere de retirar uma
utilidade econémica dessa transferéncia.

O contrato de crédito, por exceléncia, € o mutuo. Na vida comercial,
sobrelevam os contratos bancérios: o desconto, o depoésito, a abertura de
crédito em conta corrente, o financiamento, e tantos outros.

Sao pressupostos do crédito: 1°, o valor dado a crédito ha de ser tomado do
patrimdnio da pessoa que o concede e transferido ao patriménio da que o
recebe; 2°, o valor dado a crédito ha de ser transmitido em plena propriedade
a pessoa que o recebe; 3° o valor dado a crédito ha de consistir em coisa

fungivel.
4 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 1238.
4 GOMES, Orlando. Contratos. 172 ed. Atualizac&o e notas de Humberto Theodoro Janior. Rio de Janeiro:

Forense, 1996, p. 97.
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Cite-se, igualmente, o ensinamento de Regis Fernandes de Oliveira®®:

A operacgdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De qualquer forma,
constitui-se em obrigacao bilateral. O ato de autorizagcdo do empréstimo pode
ser unilateral, uma vez que decorre de ato tipico do Estado. De outro lado,
para que surja a operacdo, é ela contratual e necessita de vinculo
bilateral. Como ja esclareci, cuida-se de contrato de direito publico porque:
a) deve haver prévia previsdo orcamentéria; b) exige disposicdo legal
especifica; ¢) ha obrigatoriedade de autorizacdo e controle do Senado; d)
necessaria a finalidade publica; e) € possivel alteragdo unilateral de
determinadas clausulas, se assim foi previsto na lei; f) ha sujeicdo a prestacéo
de contas; g) ha inviabilidade de execucdo especifica; h) pode ocorrer rescisao
unilateral.

Ora, onde esta o contrato ¢ o vinculo bilateral no caso em analise? Em uma
operagao de crédito, o devedor, apos o contrato, toma para si montante certo e especifico
sob promessa de futuro pagamento ao credor. Aqui, particulares solicitam ao BNDES a
aprovacao de financiamentos, o BNDES aprova ou ndo e informa a Unido mensal,
trimestral e semestralmente diversos dados acerca das operagdes contratadas entre os
particulares e o banco, a fim de que a Unido verifique o preenchimento dos requisitos e
libere a subvencao econdmica nos termos definidos em ato unilateral do Ministério da
Fazenda. Nao ha operacao de crédito entre BNDES e Unido.

Verifica-se, portanto, que nenhuma das hipoteses trazidas na LRF se
assemelha ao estabelecimento de certo termo ou o mero inadimplemento de subvengdes
econdmicas (obrigacao de pagar).

Acrescente-se, em complemento, os seguintes apontamentos do
PARECER/PGFN/CAF/N° 359/2015:

(...)

20. Convém afastar, neste ponto, o eventual argumento de que a confissao,
0 reconhecimento e a assungdo de divida ndo teriam as caracteristicas
apontadas no inciso 11 do art. 29 da Lei Complementar 101, de 2000, e ainda
assim seriam, exceto em algumas hipoteses, operacdo de crédito. Isso é certo,
mas esses negdécios juridicos sdo tratados pelo legislador como operagédo de
crédito por equiparacdo e ndo por definicdo. Eles ndo poderiam ser
considerados assemelhados e, por essa razdo, o legislador os equiparou pela
regra do § 1° do citado art. 29. Essa distincao legislativa esta, pois, a confirmar
0 entendimento aqui exposto.

21. Finalmente, necessario frisar que a propria Lei Complementar n° 101,
de 2000, fez clara distingdo entre operacdo de crédito e concessdo de
subvencdo. O § 2° do seu art. 26 expressamente difere a concessdo de
empréstimo, financiamento e refinanciamento (operagdes de crédito) da
concessdo de subvencdes, que sdo outra espécie de transferéncia de recursos
para o setor privado destinado a cobrir necessidade de pessoas juridicas (caput
desse mesmo art. 26)

22.  No caso ora examinado, sdo fatos incontroversos e admitidos pelos
técnicos do Tribunal de Contas: (I) a Unido estd autorizada a conceder as
subvencBes econbmicas tanto para o Banco do Brasil S/A como para o
BNDES; (Il) compete ao Ministro de Estado da Fazenda estabelecer as
condigdes de pagamento das subvencdes econdmicas; e (I11) o Ministro de
Estado da Fazenda expediu diversas portarias (ato normativo adequado) para

46 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2.ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2008, p. 457.
72



a fixacdo dessas condigdes, inclusive o termo inicial do prazo para que a Unido
satisfizesse a sua obrigacdo com as entidades subvencionadas.

23.  Veé-se, pois, que o equivoco do relatério de fiscalizacdo esta em
considerar que a fixacdo de prazo apds a apuragdo para 0 pagamento das
subvencdes significa espécie de financiamento do Branco do Brasil S/A e do
BNDES a Unido. (...)

24.  Ora, 0 pagamento de subvencdes ao BNDES e ao Banco do Brasil S/A,
ou mesmo a qualquer outra instituicdo financeira, ndo caracteriza operacao de
crédito tal como definida no inciso Il do art. 29 da Lei Complementar n® 101,
de 2000, ainda que ele tenha ocorrido de forma extemporéanea e acrescido de
juros de mora e de atualizacdo monetéaria. Parece evidente que, quando se
comprometeu a pagar as subvencBes econbmicas, a Unido ndo assumiu
qualquer compromisso financeiro em razdo de contrato com o fim de
adquirir crédito junto ao Banco do Brasil S/A ou ao BNDES. Em verdade,
seguindo portarias vigentes e validas editadas pelo Ministro de Estado da
Fazenda, que possui a competéncia para dispor sobre a forma e o tempo
do pagamento das subvengdes econémicas, a Unido, por meio da
Secretaria do Tesouro Nacional, realizou os pagamentos das subvencdes
econdmicas aquelas entidades com observancia dos prazos legais. E
quando deixou de os cumprir, a Unido tornou-se simplesmente
inadimplente com os bancos credores da subvengdo, em virtude de
descumprimento de dispositivo normativo (portaria) e ndo contratual.
25.  Aprevalecer o entendimento defendido no relatério de fiscalizagéo,
todo atraso no cumprimento de obrigacéo de pagar realizado pela Unido
ou por qualquer outro ente da Federagao caracterizara uma operagao de
crédito, uma “espécie de financiamento”, ja que o devedor tera assumido
compromisso financeiro junto ao credor, com pagamento de juros e de
atualizacdo monetéaria. Basta pensar no absurdo que seria dizer que a Unido
celebrou uma operacéo de crédito com o fornecedor do material de papelaria
porque ndo honrou o seu dever de pagar determinada quantia em dinheiro pela
aquisicdo de borrachas, canetas e resmas de papel.

26. Importante ressaltar que, nas subvencdes econdmicas mencionadas no
relatério de fiscalizacdo, a relagdo juridica se estabelece entre a Unido e o
BNDES e entre aquela e 0 Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a Uni&o
tem obrigacao de pagar subvencdo econdmica ao mutuario do financiamento
celebrado com a institui¢do financeira, esta sim beneficiéria da transferéncia
dos recursos federais. Isso estd bem claro nas portarias ministeriais citadas
pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver, por exemplo, a Portaria
n° 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus arts. 3° e 4°). Resulta dai
gue ndo se pode admitir a tese de que 0 BNDES ou o Banco do Brasil S/A
estariam a cumprir obrigacdo alheia para se ressarcir posteriormente.

Por fim, importa afastar o enquadramento do contexto referente a
subven¢dao ao BNDES como “adiantamento a depositantes”, realizado pelo Acérdao n°
992/2015-TCU-Plenario, que apreciou os embargos de declaragdo opostos pela Unido e
pelo BCB.

Tal enquadramento foi realizado adotando por premissa a Circular n® 1273,
de 29 de dezembro de 1987, do BCB, que instituiu o Plano Contabil das Institui¢des do
Sistema Financeiro Nacional — COSIF, cujo capitulo “Normas Bésicas — 17, Secao
“Operacdes de Crédito — 67, assim diz da “1 Classificacdo das Operagdes de Crédito”:

2 — As operagdes de crédito distribuem-se segundo as seguintes modalidades:
a) empréstimos — sdo as operagdes realizadas sem destinagdo especifica ou
vinculo a comprovagdo da aplicacdo dos recursos. Sdo exemplos os
empréstimos para capital de giro, os empréstimos pessoais e os adiantamentos
a depositantes;

73



O adiantamento a depositantes pressupde que o depositante (que no caso
seria a Unido) tenha a obrigacdo de manter seu saldo positivo para que suas despesas
sejam debitadas desse saldo e, apenas em caso de insuficiéncia de saldo, o banco arque
com alguma divida que seria do depositante.

Em primeiro lugar, ja se viu a exaustao que a légica da equalizacio de
juros nao se compatibiliza com depdsitos prévios. Ou seja, a Unido ndo se equipara
ao “depositante”.

Ademais, a Unido ndo tem a obrigacao de transferir para o particular
tomador do financiamento qualquer recurso financeiro. A subvencdo ¢ oferecida a
posteriori ao BNDES, a fim de incentiva-lo a, sopesando as condi¢des € a metodologia
do pagamento da subvencdo, ofertar financiamentos mais vantajosos aos particulares
nos setores e nas operacoes especificados na Lei n® 12.096, de 2009.

Em outras palavras, ndo ha “adiantamento” realizado pelo BNDES ao
tomador do financiamento de recurso que a Unido deveria transferir a este. Portanto, ndo
ha falar nem em adiantamento nem em depositante, o que afasta qualquer semelhanca
da equalizacao de juros devida ao BNDES com a figura do adiantamento a depositantes.

Repise-se, por oportuno, que ndo ha qualquer semelhanga entre a
concessdo de subvencao econdmica ao BNDES e todas as modalidades de operagdes de
crédito admitidas pelo ordenamento juridico tendo em conta: (a) subven¢do ndo ¢
contrato, ¢ ato unilateral submetido a regime juridico de direito administrativo; (b) a lei
¢ meramente autorizativa, inexiste qualquer obrigacao bilateral ou mesmo assemelhada
a contrato ou obrigatoriedade legal de repasse; (¢) ha ampla discricionariedade legal
para o estabelecimento de condigdes para o pagamento, a Administragdo so estd
vinculada ao seu proprio regulamento; (d) as condi¢des estabelecidas em regulamento
para o pagamento da subvencdo, por serem regime juridico de direito administrativo e
ndo contratuais, podem ser unilateralmente alteradas ao longo do tempo pela
Administra¢dao, sem qualquer possibilidade de interferéncia do beneficiario da politica
de fomento; (e) a estipulacdo de termo para pagamento da subvencdo econdOmica ¢
financeiramente correta, pois os empréstimos contém prazos de caréncia para seu
pagamento e a equalizacdo de juros quando da concessdo do empréstimo, além de
tecnicamente impossivel, precederia o recebimento do principal da divida pelo BNDES;
(f) por ser medida de fomento publico, € transitéria e interrompivel a qualquer tempo,
ndo ha garantias de continuidade, diferentemente do que ocorre em qualquer operagao
possivel de crédito.

Embora exista fundamento legal para estipular prazo de 24 (vinte e quatro)
meses para pagamento da subvencdo, ainda que se tivesse entendido pela
impossibilidade de fixacdo do prazo, ndo haveria operacdo de crédito.

O pressuposto inicial para se alcancar o entendimento sustentado pelas
areas técnicas do TCU de supostas irregularidades ¢ o de que a subvencao deveria ser
paga imediatamente e, ao nao fazé-lo, a Unido tornou-se inadimplente junto ao BNDES,
0 que bastaria para se subtender a existéncia de uma operagao de crédito.

O raciocinio a seguir desenvolvido, portanto, partira da mesma premissa
basica da area técnica, ou seja, de que teria havido um inadimplemento pela Unido
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(embora, como visto acima, sequer de inadimplemento se trate), a fim de demonstrar
que a conclusdo alcancada ndo resiste a uma rigorosa andlise juridica.

Primeiramente, um dos critérios que embasam o enquadramento do
Direito como Ciéncia autdbnoma ¢ a existéncia de corpo estruturado de conceitos e
principios, com decorréncias e significados préprios, que asseguram a légica do
ordenamento juridico.

Acrescente-se, outrossim, que um dos postulados classicos, mas sempre
atual, da hermenéutica juridica preceitua que ubi eadem ratio ibi idem jus, ou seja, onde
houver o mesmo fundamento havera o mesmo direito.

Assim, em prol da manutencdo das premissas que asseguram a
cientificidade do Direito, a interpretacdo de conceitos juridicos e sua aplicacao pratica
deverdo sempre observar a logica global do ordenamento e dever-se-4, de plano, repelir
qualquer interpretagdo que nao possa ser racionalmente compatibilizada com o contexto
do sistema juridico patrio.

Nessa linha de intelec¢do, se o inadimplemento de uma obrigagdo de dar
(ou “de pagar”, para quem sustenta a autonomia das obriga¢cdes de dar dinheiro) a cargo
da Unido caracteriza uma operagdo de crédito junto ao credor da referida obrigacao,
também configuraria operacao de crédito o inadimplemento da obrigacdo da Unido de
pagar uma empresa prestadora de servigos, cujos recursos igualmente provém de
dotagdes or¢camentarias e cujo atraso também impde & Unido o pagamento de encargos
moratérios (como ocorre, via de regra, em qualquer inadimplemento obrigacional) e a
empresa a necessidade de arcar, com recursos proprios, com os pagamentos dos
profissionais contratados para a prestacdo dos servicos.

Ainda por essa ldgica, todos os anos a Unido realiza “operacoes de crédito”
com milhares de contribuintes que permanecem no aguardo da devida restitui¢ao do
imposto de renda.

Levando-se o argumento ao extremo, poder-se-ia desconsiderar os estudos
classicos do Direito Obrigacional e considerar qualquer inadimplemento de uma
obrigacgdo de pagar como operacao de crédito, ja que sempre o credor devera suportar o
onus financeiro decorrente da falta de pagamento.

Todavia, na ciéncia juridica, a mora no adimplemento do debitum e seus
encargos nao se confundem com operagoes de crédito. O atraso no pagamento de uma
parcela de um financiamento imobilidrio, por exemplo, ndo gera uma nova operacgao de
crédito, mas apenas o encargo moratorio ou, em acepc¢ao técnica mais precisa, a
responsabilidade pelo inadimplemento do débito.

Portanto, verifica-se que a interpretacdo juridica extraida a partir do
suposto inadimplemento do repasse de subven¢do econdmica, enquadrando-o na
categoria juridica de contornos proprios designada de “financiamento” ou, ainda, de
“operagao de crédito”, configura grave ofensa aos postulados basicos da hermenéutica
juridica e a propria estruturagdo do ordenamento juridico brasileiro.

Dessa forma, em primeiro lugar, ndo se pode enquadrar a defini¢do de
termo para pagamento de subven¢do econdmica, regida pelo Direito Administrativo e
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regulamentada por Portaria editada em obediéncia a estipulacdo legal, como
inadimplemento no pagamento desta subveng¢ao pela Unido.

Em segundo lugar, ainda que, seguindo a linha de entendimento do TCU,
considere tal situagdo como inadimplemento da obrigacdo de pagar a cargo da Unido, a
unica consequéncia juridica possivel seria atribuir-lhe os encargos da mora, ndo
transmutar todo o contexto fatico para uma suposta “operacdo de crédito”, que,
conforme visto acima, também ¢ categoria que apresenta contornos nitidamente
tracados.

E mais, se pretendida a andlise das contas governamentais com base no
principio da legalidade, faz-se fundamental destacar a verdadeira natureza juridica da
Agéncia Especial de Financiamento Industrial - FINAME, cuja defini¢do decorre de
expressa disposi¢ao legal.

A FINAME ¢ uma empresa publica federal constituida sob a forma de
sociedade andnima, nao sendo, portanto, enquadrada como institui¢do financeira sujeita
as disposi¢cdes regulamentares expedidas pelo Conselho Monetario Nacional.

Assim, seus balancetes mensais ndo tém a obrigagdo de seguir a abertura
das rubricas contédbeis previstas no Cosif e ndo sdo enviados ao BCB.

Qualquer interpretacdo diversa distorce a Lei e como tal € inaplicavel
como elemento capaz de rejeitar as contas, ainda mais frente a uma suposta
inobservancia do principio da legalidade.

A Lei n® 5.662, de 21 de junho de 1971, em seu art. 10, e o Decreto n°
8.222, de 1° de abril de 2014, nao deixam margem de duvida:

Lei n°® 5.662, de 1971.

Art. 10. A Agéncia Especial de Financiamento Industrial - FINAME,
autarquia federal criada pelo Decreto-lei n° 45, de 18 de novembro de
1965, em cujo texto ficaram incorporadas, como parte integrante, as
disposicoes do Decreto n° 59.170, de 2 de setembro de 1966, é também
enquadrada, nos térmos e para os fins do § 2° do art. 5° do Decreto-lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967, na categoria de emprésa publica, mantida
a mesma denominacdo atual, com personalidade juridica de direito
privado, patrimonio préprio e vinculacdo através do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico ao Ministério do Planejamento e
Coordenacio Geral, nos térmos do art. 189 do Decreto-lei niimero 200, de
25 de fevereiro de 1967.

Decreto n° 8.222, de 2014.

Art. 2° A FINAME, empresa publica federal constituida sob a forma de
sociedade andnima, tem sede em Brasilia, Distrito Federal, atuacio em
todo o territério nacional, e podendo instalar e manter no Pais e no
exterior agéncias, escritérios e representacées.”

Adotar por via obliqua a definicio do FINAME como Instituicio
Financeira é que seria contrariar o principio da legalidade previsto no art. 37 da
Constituicio Federal, pois é justamente a Lei que define o contrario. E onde o
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legislador foi imperativo, nio cabe ao intérprete contradizé-lo, ainda mais quando
se verifica que a distorcao pretendida é que leva a conclusio equivocada de que o
processamento da equalizacdo dos juros, fruto de medida de estimulo ao
desenvolvimento economico de setores da economia (fomento) é que leva a
conclusio de operacao financeira que, em verdade, nio existe.

Uma vez demonstrado que existe autorizagdo legal, que se trata de acao de
fomento, que a FINAME nao ¢ instituicdo financeira, passamos a enfrentar a adequada
previsdo or¢gamentaria para a equalizacao dos juros das operagdes subvencionadas.

Esse ponto é sintomatico e consequéncia natural do equivoco na
interpretacido da natureza juridica da FINAME, que, como dito nao ¢ instituicao
financeira, e da tentativa de igualar as operacoes subvencionadas e autorizadas por
Lei, como operacio de crédito, o que nio sio.

Conforme ja dito anteriormente, nos regulamentos operacionais do
BNDES desde o inicio do PSI, os empréstimos sdo realizados com multiplos prazos de
caréncia, atingindo 24 (vinte e quatro) meses em diversas linhas de crédito, que, em
conjunto com periodicidades de pagamento que chegam a intervalos de um ano, diferem
0s pagamentos em prazos ainda superiores a 24 (vinte € quatro) meses.

Exigir da Unido que antecipe a receita da equalizacao de juros ¢ que iria
de encontro ao texto legal (vide o § 3° do art. 1° da Lei n® 12.096, de 2009).

Nao se pode igualar processo e procedimentos distintos para com isto
tentar amolda-lo a uma tnica natureza.

Operacdo de Crédito e Operagdo Subvencionada NAO SE CONFUNDEM
e ndo podem ser entendidas uma como subespécie da outra, até porque, embora ambas
sejam autorizadas, t€ém contornos e aplicabilidade absolutamente distintos. Traté-las
como uma unica espécie ¢ desvirtuar-lhes a finalidade, sendo certo que a primeira ¢
nitidamente instrumento de desenvolvimento.

No caso das subvengdes, hda uma ag¢do governamental, de cunho
fomentador, com o objetivo principal de estimular o desenvolvimento econdmico e nao
de celebrar operagdo de crédito ou financiamento, como faz parecer o relatdrio inicial
da Corte de Contas.

Assim, a subven¢do tem um carater reativo, resultante da acao
governamental e depende exclusivamente do interesse € da adesdo dos destinatarios, nao
podendo, pois, se configurar como uma operacao de crédito.

Nao ha divida que a concessao de subvengoes (subsidios, equalizagdes,
etc.) estd disciplinada pelo art. 26 da LRF.

De acordo com o caput de referido dispositivo, as condicdes para a
concessao de subvengdes sao as seguintes: (i) lei especifica deve autorizar a concessao;
(ii) o or¢gamento, de forma original ou adicional, deve conter crédito or¢gamentério que
contemple dotacdo suficiente para a transferéncia do recurso; e (iii) a concessao da
subven¢do nao deve contrariar dispositivo constante da LDO, o que nem de longe se
identifica nas presentes contas como tendo sido desrespeitados.
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Dai porque também ndo se aplicar a obrigatoriedade de registro de tais
operagodes no rol de obrigagdes da Unido na DLSP, como ja destacado em topico anterior.

Inovagao entre os achados nas contas de 2014, semelhante medida sé seria
admissivel como instrumento de aperfeicoamento das contas para o futuro, jamais como
elemento para sua rejei¢ao, quando ai sim se feriria de morte nao s6 o principio da
legalidade como e também os demais pressupostos da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Enfim, fica comprovado que, quanto ao tema, a Administragao Publica ndo
fez mais que dar atendimento as prescri¢des contidas Lei n° 12.096, de 2009, bem como
aos normativos baixados com fundamento no poder regulamentar pela propria lei
conferido. Portanto, ndo se pode conceber que a atuacdo conforme tais regramentos
possa ser razdo suficiente para a rejeicao das contas.

Caso a inteng¢do seja a de aperfeigoamento das contas, tem-se como bem
vindas e adequadas as propostas da Corte de Contas, mas opinar pela rejei¢ao das contas
sob o fundamento de uma interpretacdo jamais aplicada seria inovagdo incompativel
com os principios da Constituicao Federal.

VI - Apontamento 9.2.5.47

O item 9.2.5. refere-se a suposta auséncia do rol de prioridades da
Administracdo Pablica federal, com suas respectivas Metas, no Projeto de Lei De
Diretrizes Orcamentarias de 2014, descumprindo o previsto no 8 2° do art. 165 da
Constituicao Federal.

Inicialmente, cumpre frisar que o objeto de apreciacdo das contas da
Republica limita-se ao controle da execucdo do orcamento, tomando-se por base a
legislacdo vigente no exercicio, ndo tendo a eventual necessidade de aperfeigoamento
ou alteracBes legislativas impacto no julgamento das contas publicas, conforme
inferimos expressamente da leitura do paragrafo Unico do art. 36 da Lei n® 8.443, de 16
de julho de 1992:

Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento.

Paragrafo Unico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido e no
relatério do 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
sobre a execucdo dos orcamentos de que trata o 8§ 5° do art. 165 da
Constituicdo Federal. (grifou-se).

Por seu turno, o 8 5° do art. 165 da Constituicdo diz respeito
exclusivamente a lei orcamentaria anual, escapando o tema da lei de diretrizes
orcamentarias, pois, da norma que dispde sobre a competéncia para a analise das contas
presidenciais:

4 Encaminha-se, em anexo, a Nota Técnica n° 02/SECAD/SOF/MP, a qual subsidiou a elaboracdo do
presente topico. (ANEXO X)
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8 5% A lei orgamentaria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundages instituidas e
mantidas pelo Poder Pablico;

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

111 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundac@es instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Assim sendo, a leitura da norma de regéncia revela a conclusao de que o
momento do julgamento das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica
ndo traduz, salvo melhor juizo, competéncia para questionamento acerca da previsdo ou
ndo de rol de prioridades e metas no projeto de lei de diretrizes orcamentarias, matéria
submetida ao crivo privativo do Congresso Nacional, no ambito estrito do processo
legislativo.

N&o obstante, cumpre salientar que a Constituicdo ndo define a forma de
apresentacdo das metas e prioridades, cabendo a Lei Complementar dispor sobre a
elaboracdo e a organizacdo da lei de diretrizes or¢camentarias, nos termos do 8§ 9° do art.
165.

Por sua vez, o art. 4° da LRF também néo especificou a forma como as
metas e prioridades serdo apresentadas no ambito da Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO.

Nesse contexto, vale destacar que o TCU vem se manifestando sobre
eventuais falhas no ambito estrito do processo legislativo*® 4° 0, Apenas para ilustrar,
em 2008, o relatério do TCU sobre as contas publicas, reconhece que “quando do envio
da proposta de Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional
em agosto de 2007, o projeto de lei da LDO 2007 e seu correspondente Anexo de Metas
e Prioridades ainda tramitavam no Congresso Nacional e foram objeto de emendas
legislativas. Tal fato reduz a responsabilidade do Poder Executivo Federal pelas
incongruéncias anotadas neste topico, no que se refere a elaboracdo da Lei
Orcamentéria Anual de 2007 (grifou-se).

Nessa esteira, ainda no relatorio de 2008, demonstra a existéncia de
inconsisténcia no processo legislativo ao afirmar que “a Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2007 sé foi sancionada em dezembro de 2006, tendo, portanto, sua
tramitacdo ocorrido quase que em paralelo a da LOA/2007, o que conduz a uma
distorcdo no processo or¢camentario, ja que as diretrizes passam a ser definidas em
conjunto com a peca cuja elaboracéo deveria nortear” (p. 36).

No exercicio de 2010, o TCU reconheceu haver, em verdade, lacuna
legislativa quanto a forma de fixacdo de prioridades da Administracdo, conforme
inferimos do seguinte trecho relatorio de julgamento das contas de entéo:

a8 Relatorios sobre as Contas do Governo da Republica — exercicios 2001 e 2002 (p.121).
49 Relatério sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2006 (p. 28).
S0 Relatdrio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2008 (p. 48).
51 Relatdrio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2007 (p. 38).
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De fato, atualmente inexistem pardmetros outros que ndo os constantes na
prépria LDO acerca da fixacdo de prioridades da administracdo, sendo
significativa a auséncia decorrente da ndo edicdo da Lei Complementar
prevista no art. 165 da CF, tanto no que se refere a um possivel limite
quantitativo na identificacdo de tais acOes, quanto na defini¢do de critérios a
serem observados, seja pelo Poder Executivo ou pelo Congresso Nacional no
processo ora em analise.>

Dessa forma, demonstrado estd que ndo € possivel imputar, na
oportunidade de julgamento das contas publicas, responsabilidade por questbes afetas
ao resultado do processo legislativo de elaboragédo da lei de diretrizes orcamentarias.
Lembre-se, por oportuno, conforme ja demonstrado, que o TCU tem apontado as falhas
no processo de tramitacdo da LDO no Congresso e a existéncia de lacuna legislativa
como causas da dificuldade na defini¢do das acOes prioritarias do Estado, sem, porém,
Imputar responsabilidade ao Executivo por isso na prestacao de contas.

Assim, na auséncia de norma regulamentadora, a especificacdo das
prioridades e metas vem sendo alterada ao longo dos exercicios financeiros. Entre 0s
exercicios de 1990 até 2011, utilizou-se anexo especifico para elencar as prioridades e
metas da Administracdo Publica federal, exceto nos anos de elaboracéo do projeto de lei
do PPA, pois cabe a este a definicdo das prioridades e metas para o quadriénio
subsequente.

Nesse contexto, considerando que a priorizacao por meio da elaboracao de
anexo especifico na LDO nédo se mostrava efetiva, conforme ja apontado pelo TCU, o
Poder Executivo assume como prioritarios os programas previstos no art. 19 da Lei n°
12.593, de 18 de janeiro de 2012, a qual instituiu o Plano Plurianual da Unido para o
periodo de 2012 a 2015, que assim dispde:

Art. 19. Sdo prioridades da administracdo publica federal o Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC, o Plano Brasil sem Miséria - PBSM e as
definidas nas leis de diretrizes orcamentarias.

Dessa forma, de modo a permitir aderéncia com as prioridades prevista
pelo PPA 2012-2015, os Projetos de Leis de Diretrizes Orcamentérias de 2012 a 2015
passam a dispor sobre as prioridades da seguinte forma:

Art. 4° As prioridades e metas da administracdo publica federal para o
exercicio de 2014, atendidas as despesas contidas no Anexo Ill e as de
funcionamento dos 6rgdos e das entidades que integram os Orcamentos Fiscal
e da Seguridade Social, correspondem as agOes relativas ao Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC e ao Plano Brasil Sem Miséria - PBSM, as
quais terdo precedéncia na alocacdo dos recursos no Projeto e na Lei
Orcamentaria de 2014, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacao
da despesa (Redacdo do PLDO de 2014).

Ademais, para fins de avaliacdo, monitoramento e controle ha
instrumentos de identificacdo das acdes que integram o Programa de Aceleracdo do
Crescimento e o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM).

52 Relatdrio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2009 (p. 65).
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No caso do PAC, definiu-se a marcacao de resultado primério - RP-3 (art.
7°, 8 4°, inciso I, alinea "c", LDO-2014). J& no caso do PBSM, o Anexo Il da LDO-
2014, no seu inciso XXIX, determina que nas informacgdes complementares ao projeto
de lei orcamentéria de 2014 conste a relacdo das ac¢des relativas ao PBSM por 6rgéo e
unidade or¢amentaria.

Destarte, no caso do PBSM, mesmo sem classificador ou marcador
especifico de acompanhamento na Lei Orcamentaria Anual, além da informacéo
complementar mencionada, foi criado Indicador de Plano Orcamentéario - PO
(identificacdo orgamentaria de carater gerencial) que permite o acompanhamento de
suas despesas como prioritarias.

Adicionalmente, o Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento
(SIOP), no médulo de acesso publico, disponibiliza as informacdes da execucgdo
orcamentaria do PBSM na sua pagina inicial, observando as diretrizes de marcacédo das
acoes informadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
conforme Oficio n® 14/2013/SESEP/MDS, de 11 de novembro de 2013, encaminhado
ao Tribunal de Contas da Unido.

De acordo com o quadro abaixo, as prioridades, considerando a
programacao orcamentaria até o nivel do subtitulo, mantém-se em patamar semelhante
a época em que estava explicito na LDO o Anexo de Prioridades e Metas:

Exercicios 2011 2012 2013 2014 2015
Total de Acbes da LOA 3.460 3.761 2.425 2.353 2.075
Brasil Sem Miséria (por acéo) - - 39 37 37

PAC (por agéo) 445 586 509 498 483
- ___00_00___]
Total de Subtitulos da LOA* 14.370 20.203 11.214 11.459 6.890
Brasil Sem Miséria (por subtitulo) - - 187 162 157
PAC (por subtitulo)* 642 1.018 623 711 605

Fonte: SIOP Gerencial®

Como se observa pelo proprio relatério do TCU sobre as Contas do
Governo exercicio de 2014, houve empenho de 97% das dotagdes do PBSM,
significando que é prioritario e totalmente passivel de verificacdo por parte dos 6rgédos
de fiscalizagéo.

53 Data da consuta: 11 de fevereiro de 2015.
Apenas a¢Oes/subtitulos com dotagGes no PLOA e/ou dotagdo atual.
*Considerando a funcional-programatica: Esfera. UO, Fun¢do, Subfuncéo, Programa, Acéo, Localizador.
Observacdo: as informacfes sobre as agbes e subtitulos do PBSM e do PAC ndo sdo mutuamente
excludentes.
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Despesas relacionadas ao Plano Brasil Sem Miséria por ministérios - 2014

R$ milhdes

o o Inscri¢io em %
Ministério n'(;\ 1';1:1119 ?cﬁ‘: Dotacio Empenho RP - Nao Empenhado

program - Processado  por ministério

Desenvolvimento Social e Combate a - a1 32.370 31.969 1.896 99%
Fome -

Integracdo Nacional 2 4 1.300 1.112 758 86%
Desenvolvimento Agrario 2 4 417 265 199 64%
Fazenda 1 1 378 170 0 45%
Meio Ambiente 2 2 188 165 81 88%
Trabalho ¢ Emprego 2 3 125 123 99 98%
Agricultura 2 2 11 7 5 64%
Total 12 37 34.789 33.811 3.038 97%

Fonte: Siafi Gerencial.
(1) A totalizagdo ndo coincide com a soma das parcelas, porque alguns programas sdo executados por mais de um ministério.

Fonte: Relatério das Contas do Governo 2014, endereco eletrénico:
http://portal3.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/noticias_arquivos/CG%202014%20
relat%C3%B3rio%20preliminar.pdf

No gue tange ao PAC, a execucdo desse Programa é superior a média dos
demais investimentos de governo, mesmo sendo executado, em sua maioria, diretamente
pela administracdo federal. Conforme quadro do Relatdrio das Contas do Governo de
2014, a execucdo do PAC representou R$ 37,22 bilhGes enquanto os demais
investimentos, R$ 21,14 bilhdes.

Execucdo dos Investimentos — PAC x Demais

(Dotacéo liquidada + Restos a pagar ndo processados liquidados)

R$ bilhdes
70,00
60.00 |
50.00 -
40.00 - 37.22
21,77 e
2620
30.00 - 18.15
15.74

20,00 1 1121

6.12
- J I I
0.00 : . : : : : .

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

B Nio PAC FPAC
Fonte: Siafi.

Importante frisar, diante do exposto, que no relatério sobre as Contas de
2014, no item 7.1, acerca da verificacdo do atendimento das Recomendacbes do TCU
nas Contas do Governo da Republica de 2013, o TCU entendeu estar parcialmente
atendida a recomendacdo sobre 0 mesmo quesito aqui versado:

a Casa Civil e ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo que
incluam nos projetos de Lei de Diretrizes Or¢camentarias um rol de
prioridades da administracdo publica federal, com suas respectivas
metas, nos termos do § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal, que
estabelece que as leis de diretrizes orcamentarias devem compreender as
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metas e prioridades da administracdo publica federal, instrumento
indispensavel ao monitoramento e a avaliacdo de seu desempenho ao
longo da execugdo do orcamento a que se referem;

Situacdo: parcialmente atendida.

Comentarios: as prioridades e metas da administracdo publica federal foram
identificadas no art. 4° da LDO 2015 (Lei 13.080/2015) como sendo as a¢des
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do Plano Brasil Sem
Miséria (PBSM). Essas acGes foram destacadas por meio do identificador de
resultado primério RP-3, além de constarem na relacdo das InformacGes
Complementares aos Projetos de Leis Orgamentarias anuais e no Sistema
Integrado de Planejamento e Orcamento (Siop) — mddulo Acesso Publico.
Contudo, cabe salientar que o Poder Executivo tem autonomia durante todo o
exercicio para incluir/excluir agbes nesses dois conjuntos definidos como
prioritarios, além do fato de politicas de governo como o PAC e o PBSM
serem abrangentes por natureza. Assim, analisou-se novamente a questao no
ambito do item 3.2.1 deste Relatdrio, com a reiteracdo de recomendacdo as
unidades jurisdicionadas envolvidas.

Isso posto, entende-se que a LDO-2014 define efetivamente as prioridades
e metas do exercicio. A avaliacdo do seu cumprimento € possivel, como se verifica nos
itens 3.2 e 4.1 do proprio Relatorio Preliminar das Contas, tendo mesmo sido
reconhecido o esforco para atendimento da recomendacdo do TCU relativa as contas do
exercicio de 2013.

Ressalte-se, uma vez mais, por oportuno, que se ha uma omissédo
legislativa, esta decorre do processo legislativo de construcdo da LDO e ndo da execucgéo
orcamentaria feita segundo a legislacdo orcamentaria em vigor no Pais.

N&o obstante, convém reconhecer a possibilidade de aprimoramentos
quanto ao tema. Essa questdo também esta no centro dos debates do Governo.

Tanto é assim que, como atestam os documentos anexos, a principal
diretriz para a elaboracdo do PPA 2016/2019, caminha no sentido indicado pela egrégia
Corte de Contas, buscando a definicdo de objetivos com metas mais concretas e
exequiveis, tendo como consequéncia um conjunto mais estruturante e restrito de metas,
além de permitir a selecdo mais qualificada de indicadores para a avaliacdo dos
Programas. (vide, a proposito, o guia de “Orientagdes para Elaboracéo do PPA 2016 —
20197, na documentacdo em anexo e referéncias que serdo feitas mais a frente nestas
Informacdes).

Essa orientacdo na elaboracéo do PPA, por certo, ira refletir na elaboracéo
de projetos de lei de diretrizes orcamentarias também com o mesmo perfil. Dai néo se
apura razao para a rejeicdo de contas, pois 0 tema é conduzido pelo Governo justamente
no sentido proposto pela Corte.
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VIl - Apontamentos 9.2.7. € 9.2.8.%4
Os apontamentos 9.2.7 e 9.2.8 referem-se a:

9.2.7. Extrapolacdo do montante de Recursos Aprovados, no Orcamento de
Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Proprios — Geragao
Propria”, pelas Empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AME),
Araucéria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVENERGIA),
Energética Camacari Muricy | S.A. (ECM 1) e Petrobras Netherlands B.V.
(PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do Patriménio Liquido —
Controladora”, pela empresa Telecomunicagdes Brasileiras S.A.
(TELEBRAS); para a fonte “operagdes de crédito de longo prazo — internas”,
pela Empresa Transmissora Sul Litordnea de Energia S.A. (TSLE); e para a
fonte “operacdes de crédito de longo prazo — externas”, pela Empresa Furnas
— Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do relatério); e

9.2.8. Execucdo de Despesa sem suficiente dotacdo no Orgamento de
Investimento pelas Empresas Araucaria Nitrogenados S.A., Energeética
Camacari Muricy | S.A. (ECM 1) e Transmissora Sul Litoranea De Energia
S.A. (TSLE), em desacordo com o disposto no inciso Il do art. 167 da
Constituicdo Federal (item 3.3.4 do relatério);

No tocante a extrapolacdo de fontes no orcamento de investimento e
execucdo de despesa sem suficiente dotacdo orcamentaria apontadas, convém, nesse
diapasdo, esclarecer que as Empresas Estatais, embora obrigadas a seguir os limites
aprovados em seu Orcamento de Investimento, possuem autonomia administrativa,
operacional e financeira, definida no inciso IV do art. 26 do Decreto-Lei n°® 200, de 25
de fevereiro de 1967.

Assim, ao contrario dos entes da Administracdo Direta, que tém sua
execucdo financeira centralizada e controlada através do sistema Siafi, as Empresas
Estatais Ndo Dependentes possuem caixa e sistemas de execucao financeira proprios,
sobre os quais ndo cabe controle direto de nenhum 6rgdo da Administracdo.

As informacGes do Orcamento de Investimento sdo apresentadas pelas
empresas ao Ministério do Planejamento mensalmente, até o dia 20 do més subsequente
a sua execucdo, o que impede qualquer contingenciamento direto ou monitoramento em
tempo real.

Apesar disso, ha de se destacar que os valores das extrapolacGes
verificadas no Orcamento de Investimento 2014 sdo pouco materiais quando
comparadas ao total executado no ano, representando apenas 0,2% deste total (Tabela
1).

%4 Encaminha-se, em anexo, a Nota n® 360/2015/CGORI/DEST/SE/MP, a qual subsidiou a elaboragéo do presente
topico. (ANEXO X)
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Valor de Extrapolagoes f

Ano Investimentos Executados
2000 1,5%
2001 5,7%
2002 1,6%
2003 0,9%
2004 2.0%
2005 0,4%
2006 4 5%
2007 0,3%
2008 1.1%
2009 1,6%
2010 0,1%
2011 1,0%
20$12 2.2%
2013 1,3%
2014 0,.2%

Ademais, analisando-se a série historica de 2000 a 2014, apesar de
algumas variagdes, verifica-se uma clara tendéncia de queda no valor das extrapolacoes
sobre o valor total executado (Grafico 1 e Tabela 1).
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s 3, clo Valor de Extrapolacdes / Investimentos Executados

Linear (% do Valor de Extrapolagdes / Investimentos Executados)

Dai se vé que o comportamento da Administracdo Publica esta antenado
com as melhores préticas e as recomendacdes da Corte de Contas, eis que, mesmo diante
da impossibilidade de controle efetivo direto, tem procurado orientar 0s gestores para
que ndo incorram em extrapolacdes e, com sucesso, tem obtido reducdes significativas
na pratica.

Quanto as razdes que levaram as extrapolacdes de Despesas e Fontes no
Orcamento de Investimento, destaca-se que as Empresas Estatais estdo sujeitas ao
regime juridico préprio das empresas privadas (inciso Il do 8 1° do art. 173 da
Constituicdo Federal), devendo, portanto, realizar seus investimentos conforme a
situacdo do mercado em que atua.

Além disso, empresas de capital aberto ainda possuem obrigacdes para
com seus acionistas. Tais fatos podem, em alguns casos especiais, se contrapor ao
controle rigido tipico de Orcamento Publico, devendo ser analisados por seus dirigentes,
visando o melhor interesse da empresa.

De fato, verifica-se que a maior parte das extrapolacdes deveu-se a
decisdes de financiamento ou a ocorréncia de eventos urgentes e imprevistos proximos
ao fim do ano, quando ja ndo havia tempo habil para a realizacdo de créditos
orcamentarios. Houve ainda alguns erros operacionais, 0s quais serdo tratados e

corrigidos, de forma a evitar novos casos no futuro (Tabela 2).
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Tabela 2 - Resumo das Causas de Extrapolag6es

Causas Fontes Despesas Empresas
Problemas em Equipamentos 2 2 Araucdria e ECM1
Acdo Judicial (Ministério Publico) 1 TSLE
N3do Recebimento de Financiamento AmE

Decisdo de Financiamento (com Erro Operacional)

PNBV e Furnas

Erro Operacional

NN R -

BV Energia e Telebras

Em relacdo ao item 9.2.7 — Extrapolacdes de Fonte de Financiamento,

relacionam-se abaixo as justificativas por empresa:

a) Araucaria Nitrogenados S.A.:
e Extrapolacao de Fonte “Recursos Proprios — Geracao Propria”:

O

A Empresa enfrentou problemas com uma Caldeira em Junho/2014,
gerando a necessidade de antecipacdo de Parada Programada, prevista
anteriormente para Setembro/2014. Essa parada também foi mais extensa
que o previsto, por problemas nos Compressores. O aumento de custos
decorrente gerou reprogramacdo orcamentaria da Acao no 2° semestre,
cuja dotacdo subiu de R$ 122,1 milhdes para R$ 195,5 milhdes, com
impacto também nas Fontes de Financiamento.

Posteriormente, em Outubro/2014, houve novo problema imprevisto na
Caldeira, causado por furo na soldagem de aletas na montagem, durante a
parada programada.

Este problema provocou novo aumento de despesa com a acdo, de carater
emergencial, porém ndo havia mais tempo habil para nova reprogramacao
orcamentaria. Tal fato também gerou a extrapolacdo da Fonte de
Financiamento “Recursos Proprios — Geracdo Propria”, tnica Fonte
utilizada pela Empresa.

b) Energética Camacari Muricy 1 S.A. (ECM 1):
e Extrapolacao de Fonte “Recursos Proprios — Geragao Prépria”:

o

Em Agosto/2014, houve acidente com o Motor 5, causando sua destrui¢ao
quase completa. Houve necessidade da aquisicdo de diversos
componentes de reposicdo e da contratacdo do fabricante para seu
conserto.

A Empresa aguardava a entrega dos componentes e a realizagao do servico
apenas para Janeiro/2015. Entretanto, houve antecipacdo do fornecedor,
que entregou 0s componentes e realizou o conserto ainda em
Dezembro/2014. Tratava-se de gasto urgente e, nesta data, ndo havia mais
tempo habil para a reprogramacao orcamentaria. Tal fato tambem gerou a
extrapolacdo da Fonte de Financiamento “Recursos Proprios — Geragéo
Propria”, Ginica Fonte utilizada pela Empresa.

c) Petrobras Netherlands B/V (PNBV):
e Extrapolacdo de Fonte “Recursos Proprios — Geragao Propria”:

O

Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 60,7 milhdes
(0,7%);
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o A Empresa executou apenas 87,7% dos investimentos autorizados e
possuia autorizagdo de R$ 1,3 bilhdo na Fonte “Operac¢des de Crédito de
Longo Prazo — Externas”, na qual s6 executou R$ 6,4 milhoes.

o Dessa forma, houve apenas uma pequena troca de Fontes, tendo em vista
decisdo da Empresa de, em funcdo das variagbes cambiais ocorridas em
2014, evitar o financiamento externo e executar investimentos apenas com
Recursos Proprios.

o Estes investimentos ficariam limitados ao total aprovado na Fonte
“Recursos Proprios — Geragdo Propria”, porém, houve pequena
discrepancia em relagdo aos valores consolidados posteriormente pela
contabilidade (que sdo os utilizados no Orgamento de Investimento).
Quando a extrapolacdo foi verificada pela Empresa, no més de
Dezembro/2014, ndo havia mais tempo habil para a reprogramacéo
orcamentaria.

d) Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A. (TSLE):
e Extrapolacao de Fonte “Operacdes de Crédito de Longo Prazo — Internas™:

o A extrapolagdo foi causada pela intervencdo do Ministério Pablico do
Estado do Rio Grande do Sul em relagdo ao processo de licenciamento
ambiental da Linha de Transmisséo Povo Novo - Nova Santa Rita. Tal
intervencdo, formalizada em Julho/2014, impediu a liberacdo de
autorizacdo de supressdo de espécies presentes na faixa de langcamentos de
cabos, ocasionando uma série de contingéncias nas obras que levaram a
sobrecustos a partir do segundo semestre de 2014, especialmente
considerando os seguintes itens:

= Exigéncia de compensacdo ambiental ndo prevista inicialmente;

= Paralisagéo parcial das obras por mais de 90 dias, com necessidade
de indenizacdo das empresas contratadas pelos custos de
ociosidade;

» Deslocamento dos desembolsos do primeiro para o segundo
semestre, que levaram a incidéncia de reajuste sobre os valores
pagos, haja vista ser Julho a data base dos contratos firmados.

o O impacto financeiro destas alteragdes nao pdde ser dimensionado pela
Empresa até o més de Dezembro/2014, quando ja ndo havia tempo habil
para a solicitacdo de reprogramacado orcamentaria. Tal fato também gerou
a extrapolacdo da Fonte de Financiamento.

e) Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AmE):
e Extrapolacao de Fonte “Recursos Proprios — Geragao Propria”:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 16,2 milhdes;

o A Empresa possuia autorizagdo de R$ 451,2 milhdes na Fonte “Recursos
para Aumento do Patriménio Liquido — Controladora”, na qual sé
executou R$ 98,2 milhdes. A frustacdo nesta Fonte foi ocasionada por
inadimpléncia em obrigacGes setoriais, bem como junto a Eletrobras ou
garantidas por ela, o que impossibilitou a Controladora de aportar novos
recursos.

o Por essa razdo, a Empresa precisou manter a execugdo de investimentos
prioritarios e urgentes com Recursos Proprios, de forma ndo prevista,
tendo ultrapassado o valor autorizado para esta Fonte apenas no més de
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Dezembro/2014, quando ndo havia mais tempo habil para a
reprogramacao orcamentaria.

f) Boa Vista Energia S.A. (BV Energia):
e Extrapolacao de Fonte “Recursos Proprios — Geracao Préopria”:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 11,0 milhdes;

o A Empresa possuia autorizacdo de R$ 36,8 milhdes na Fonte “Recursos
para Aumento do Patrimonio Liquido — Controladora”, na qual so6
executou R$ 1,0 milhdo. A frustacdo nesta Fonte foi ocasionada por
inadimpléncia em obrigacGes setoriais, bem como junto a Eletrobras ou
garantidas por ela, o que impossibilitou a Controladora de aportar novos
recursos.

o Por essa razdo, a Empresa precisou manter a execucgdo de investimentos
prioritarios e urgentes com Recursos Proprios, de forma ndo prevista,
tendo ultrapassado o valor autorizado para esta Fonte. Por falha
operacional, ndo houve solicitacdo de reprogramacdo or¢camentaria pela
Empresa. Seus controles serdo aprimorados.

g) Furnas Centrais Elétricas S.A.:
e Extrapolacao de Fonte “Operacdes de Crédito de Longo Prazo — Externas™:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 26,5 milhdes;

o A Empresa possuia autorizacdo de R$ 1,3 bilhdo na Fonte “Recursos
Proprios — Geragdo Propria”, na qual s6 executou R$ 822,7 milhdes.

o Dessa forma, houve apenas uma pequena troca de Fontes, tendo em vista
decisdo da Empresa de sacar parte do financiamento externo firmado junto
ao BID em 2011.

o A Empresa solicitou reprogramacao orcamentaria para amparar a referida
operacdo em seu Programa de Dispéndios Globais (PDG), porém, por
falha operacional, ndo solicitou a alteracdo também em seu Orcamento de
Investimento. Seus controles serdo aprimorados.

h) Telecomunicacdes Brasileiras S.A. (Telebras):
e Extrapolacdo de Fonte “Recursos para Aumento do Patrimdénio Liquido —
Tesouro — Direto”:

o Ultrapassou o valor autorizado para esta Fonte em R$ 32,4 milhdes;

o Por outro lado, a Empresa possuia autorizacdo de R$ 267,3 milhdes na
Fonte “Saldos de Exercicios Anteriores”, na qual s6 executou R$ 183,7
milhdes.

o A Empresa solicitou reprogramacdo or¢camentaria, em seu Programa de
Dispéndios Globais (PDG), para amparar o valor aportado pela Unido.
Entretanto, no ambito do Orgcamento de Investimento, houve erro
operacional na distribuicdo das Fontes, no total dos 3 créditos
orcamentarios realizados no fim de 2014, resultando em valor insuficiente
na Fonte “Recursos para Aumento do Patrimdnio Liquido — Tesouro —
Direto” e valor excedente na Fonte “Saldos de Exercicios Anteriores”. Os
controles a esse respeito serdo aprimorados.

Em relacdo ao item 9.2.8 — ExtrapolacGes de Despesas, relacionam-se
abaixo as justificativas por empresa:
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a) Araucaria Nitrogenados S.A.:
e Extrapolacdo da Despesa:

O

Ultrapassou o valor autorizado na Acao de “Manutencao da Infraestrutura
Operacional das Fabricas de Fertilizantes Nitrogenados” em R$ 19,2
milhdes;

A Empresa enfrentou problemas com uma Caldeira em Junho/2014,
gerando a necessidade de antecipacdo de Parada Programada, prevista
anteriormente para Setembro/2014. Esta parada também foi mais extensa
que o previsto, por problemas nos Compressores. O aumento de custos
decorrente gerou reprogramacdo orcamentaria da Acdo no 2° semestre,
cuja dotacdo subiu de R$ 122,1 milhdes para R$ 195,5 milhdes.
Posteriormente, em Outubro/2014, houve novo problema imprevisto na
Caldeira, causado por furo na soldagem de aletas na montagem, durante a
parada programada.

Este problema provocou novo aumento de despesa com a acdo, de carater
emergencial, porém ndo havia mais tempo habil para nova reprogramacéo
orcamentaria.

b) Energética Camacari Muricy 1 S.A. (ECM 1):
e Extrapolacdo da Despesa:

O

o

Ultrapassou o valor autorizado na Acao de “Manutencdo da Infraestrutura
Operacional de Usinas Termelétricas” em R$ 15,7 milhdes;

Em Agosto/2014, houve acidente com o Motor 5, causando sua destrui¢ao
quase completa. Houve necessidade da aquisicdo de diversos
componentes de reposicdo e da contratacdo do fabricante para seu
conserto.

A Empresa aguardava a entrega dos componentes e a realizagdo do servico
apenas para Janeiro/2015. Entretanto, houve antecipacdo do fornecedor,
que entregou 0s componentes e realizou o0 conserto ainda em
Dezembro/2014. Tratava-se de gasto urgente e, nesta data, ndo havia mais
tempo habil para a reprogramacao orcamentaria.

c) Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A. (TSLE):
e Extrapolacdo da Despesa:

o

O

Ultrapassou o valor autorizado na Agdo de “Ampliagdo do Sistema de
Transmissao de Energia e Implantacdo de Subestacdes na Regido Sul” em
R$ 13,8 milhdes;
A extrapolacdo foi causada pela intervengdo do Ministério Publico do
Estado do Rio Grande do Sul em relacdo ao processo de licenciamento
ambiental da Linha de Transmissdo Povo Novo - Nova Santa Rita. Tal
intervencdo, formalizada em Julho/2014 impediu a liberacdo de
autorizacdo de supresséo de espécies presentes na faixa de langamentos de
cabos, ocasionando uma série de contingéncias nas obras que levaram a
sobrecustos a partir do segundo semestre de 2014, especialmente
considerando 0s seguintes itens:
= EXxigéncia de compensacdo ambiental ndo prevista inicialmente;
= Paralisacéo parcial das obras por mais de 90 dias, com necessidade
de indenizacdo das empresas contratadas pelos custos de
ociosidade;
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= Deslocamento dos desembolsos do primeiro para o segundo
semestre, que levaram a incidéncia de reajuste sobre os valores
pagos, haja vista ser Julho a data base dos contratos firmados.
o O impacto financeiro destas alteragdes ndo pdde ser dimensionado pela
Empresa até o més de Dezembro/2014, quando ja ndo havia tempo habil
para a solicitacdo de reprogramacéo orcamentaria.

Vale acrescentar ainda que, no ambito da Administracdo Direta, cabe ao
Departamento de Coordenacéo e Governanca das Empresas Estatais (DEST) o papel de
Orgdo Central em relagido ao Orcamento de Investimento das Empresas Estatais,
coordenando sua elaboracéo, alteracfes e monitorando sua execucgao.

O DEST também busca alertar as empresas quanto a necessidade do
acompanhamento interno de sua execucao orcamentaria e de seus limites, bem como de
solicitar eventuais necessidades de reprogramacdo orcamentaria, ndo sendo possivel
aquele Departamento, entretanto, efetuar corre¢des de forma unilateral.

Em sua atividade, o DEST deu continuidade, em 2014, a diversas medidas
de organizacdo, acompanhamento e alerta em relacdo a execucdo orcamentéria das
Empresas Estatais, redobrando a énfase nas comunicagdes e na atuacdo direta na
orientacdo das equipes responsaveis nas empresas, 0 que permitiu significativa reducéo
no nimero de empresas e acdes orcamentarias com extrapolacdo no ultimo ano (- 47%
do numero de acbes orcamentarias em relacdo ao exercicio de 2013). Dentre estas
medidas, destaca-se:

a) No inicio de cada ano:
e Edicdo de Portaria, ap6s a publicacdo da LOA, estabelecendo os procedimentos
e prazos para a solicitagcéo de alteracdes no Orgamento de Investimento.

b) Mensalmente:

e Recepc¢do dos valores executados pelas Empresas através do Sistema Integrado
de Planejamento e Orcamento (SIOP), inseridos pelas préprias empresas no dia
20 do més subsequente ao de referéncia;

e Analise dos valores e justificativas, mantendo-se, sempre que necessario, contato
com a area responsavel pelo orcamento de cada empresa buscando
esclarecimentos adicionais e/ou alertando sobre a necessidade de ajustes;

e Envio de Boletim de Execucdo do Orcamento de Investimento aos Conselheiros
de Administracdo das empresas.

c) Bimestralmente:

e Envio de Oficio aos Dirigentes das empresas contendo as informacdes de
execucdo de seu Orcamento de Investimento, por Acdo, e alertando para a
obrigatoriedade da fiel observancia dos limites aprovados.

e Nos casos em que sdo constatadas extrapolacdes de limites, alertamos ainda para
a necessidade de regularizagdo.
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d) No inicio do 2° semestre da cada ano:

e Verificagdo da execucdo e da tendéncia de execucdo orcamentaria das Acdes de
cada empresa, alertando sua area responsavel quanto a eventual necessidade de
ajustes no Orcamento de Investimento e da proximidade do prazo limite para o
encaminhamento de creditos que necessitem de Projeto de Lei.

Além disso, 0 DEST instituiu comunicagdo, no encerramento de 2014, aos
dirigentes maximos das Empresas Estatais que tiveram extrapolacdes em acOes
orcamentarias, destacando os apontamentos deste TCU sobre a questdo e reforcando a
necessidade de, no exercicio corrente, melhorarem seus mecanismos de planejamento e
controle para evitar novas ocorréncias.

N&do obstante, 0 DEST buscara em 2015 aprimorar ainda mais a sua
atuacdo sobre este tema, principalmente no tocante as Fontes de Financiamento. Enfim,
evidenciada a aderéncia entre as preocupacfes externadas pela Corte de Contas e
contempladas no relatorio preliminar, considerada a reducdo significativo das
extrapolacdes, que foram devidamente justificadas, uma a uma, sem prejuizo de nova
notificacdo aos gestores por parte do DEST/MP, ndo ha razédo para que se proponha a
rejeicdo das Contas do Governo.

VIII - Apontamentos 9.2.9. e 9.2.10.

Os apontamentos 9.2.9. e 9.2.10. referem-se a:

9.2.9. Inobservancia do Principio da Legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel (art. 1°, 81°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts.
9° da Lei Complementar 101/2000 e 51 da lei 12.919/2013, em face da auséncia
de contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edicdo do decreto 8.367/2014 (item 3.5.3
do relatério); e

9.2.10. Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37,
caput, da Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da lei complementar
101/2000), bem como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face do
condicionamento da execugdo orgamentaria de 2014 a apreciagdo legislativa do
projeto de lei PLN 36/2014, nos termos do art. 4° do decreto 8.367/2014 (item
3.5.3 DO relatdrio);

a) Breves esclarecimentos acerca da execucdo orcamentaria, cenario
macroecondmico e meta fiscal.

No caso em analise, convém, antes de tudo, consignar que a Lei n® 12,919,
de 24 de dezembro de 2013 — LDO 2014, em seu art. 2°, estabelecia a meta de superavit
primério de R$ 116.072.000.000,00 (cento e dezesseis bilhdes e setenta e dois milhdes
de reais).

Cumpre ressaltar, no entanto, que a meta fixada leva em consideragcdo um
cenario macroecondmico projetado com mais de um ano de antecedéncia a execugao
orgcamentaria, o que agrega significativo grau de incerteza no seu estabelecimento.
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A metodologia para o controle da meta, pois, consiste em se analisar a
receita e despesa realizada, com consequente correcdo das projecdes de receitas e
despesas a se realizar. Ou seja, nos relatorios sempre se projetam as receitas e despesas
considerando alteracdes de parametros econémicos, de legislacdo, ou quaisquer outras
situacOes que possam acarretar alteragcdes nas projecOes de receitas e despesas.

Nesse sentido, € da prépria natureza dos relatorios gque orientam a
execucdo or¢amentaria, bem como dos decretos que promovem o contingenciamento ou
descontingenciamento das despesas, a andlise prospectiva, levando sempre em
consideracdo o cenario mais provavel, tanto no que se refere a alteracGes legislativas —
que, por vezes, tem impacto orcamentario — como mudancas nas variaveis econdmicas.

Ao orientar a propositura de decreto com contingenciamento ou
descontingenciamento de despesas € inevitavel, a partir de um bom planejamento
orcamentario, que o relatdrio reflita os cenarios econdmico e legislativo projetados para
que a meta fiscal seja alcangcada, com estrito cumprimento aos parametros estabelecidos
pela LDO vigente ao final do exercicio, como de fato ocorreu em 2014, com a aprovacao
pelo Congresso Nacional da alteracdo da meta fiscal.

Feitos esses esclarecimentos, cumpre lembrar a conjuntura
macroecondmica em que se deu a execucdo orcamentaria no exercicio financeiro de
2014,

Como se sabe, no ano de 2014 o cenario econdmico internacional produziu
impactos significativos sobre a economia nacional, promovendo alteragbes em seus
fundamentos e adicionando maior grau de imprecisao acerca do atingimento das metas.

As consequéncias foram de tal sorte que fizeram com que o resultado
incialmente previsto se afastasse sobremaneira do cenario desenhado a partir dos
parametros que foram considerados quando da elaboragdo da peca orcamentéria ainda
no ano anterior.

Com efeito, o cenadrio macroeconémico se deteriorou fortemente a partir
do segundo semestre de 2014. Do ponto de vista do setor externo, os precos das
commodities cairam aproximadamente 15% entre julho e novembro.

Desta queda se destaca o preco do petréleo que caiu de US$ 92 para US$
56 ao final de dezembro, queda de aproximadamente 39%. O prec¢o da soja caiu de US$
1.400,00 a tonelada em julho para US$ 912,00 a tonelada em outubro, queda aproximada
de 35%.

Do lado interno, os indicadores de atividade também cederam, a producéo
industrial caiu aos niveis de 2011, os indicadores de confianca apresentaram forte
deterioracdo, os estoques voltaram a subir e as intencdes de investimentos cairam.

A queda da atividade se refletiu rapidamente na arrecadacdo do governo.
Considerando a taxa de crescimento da arrecadacdo acumulada em 12 meses verifica-se
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que a mesma vinha acelerando de uma taxa de 5% em maio de 2013 até atingir 10% em
novembro de 2014 quando esta tendéncia se reverte.

Com isso, a taxa de crescimento das receitas em 2014 ficou bastante
abaixo da média historica que gira em torno de 12%.

Assim sendo, houve a necessidade de propositura de alteracdo da propria
meta fiscal, estabelecida na LDO.

As sobreditas dificuldades econémicas foram, inclusive, detalhadas na
Exposicao de Motivos do Decreto n° 8.367, de 28 de novembro de 2014, cuja transcri¢éo
se revela de grande importancia para compreensdo da singularidade que envolve a
matéria:

6. No decorrer de 2014, a previsao de crescimento da economia brasileira foi
revisada para baixo, quando comparada a utilizada no inicio de 2013, para
elaboracdo do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2014 — PLDO
2014. Essa revisdo tem ocorrido em diversos paises, influenciando
negativamente a estimativa de crescimento da economia mundial para 2014
por parte de instituicGes e organismos internacionais.

7. A economia mundial vem crescendo menos do que o esperado, apesar dos
significativos esforcos dos paises em retomar o crescimento. A desaceleracéo
global reduz os fluxos de comércio e investimentos, bem como afeta o volume
das exportacGes. Além disso, traz uma deterioracdo das expectativas dos
investidores, com efeitos sobre as taxas de crescimento.

8. As projec0es internacionais para o resultado fiscal das economias estimam
déficit primario para maior parte dos paises. Segundo dados do relatério Word
Economic Outlook, Fundo Monetario Internacional — FMI, de outubro de
2014, as economias avangadas deverdo apresentar um déficit primario medio
de 2,2% do Produto Interno Bruto — PIB, sendo que nos Estados Unidos o
namero deve chegar a 3,4% e no Japdo, a 6,3%. Ja as economias dos paises
emergentes deverdo apresentar um déficit primario de 0,3% do PIB, em média.
Com relagio aos BRICS, a China projeta um déficit de 0,5% do PIB, a india
de 2,6%, a Russia de 0,4%, e a Africa do Sul de 1,6%.

9. Assim como ocorreu em grande parte dos paises, 0 cenario internacional
teve significativa influéncia sobre a economia brasileira. A redugdo do ritmo
de crescimento da economia brasileira afetou as receitas orgcamentarias de
forma que se faz necessario garantir espaco fiscal para preservar investimentos
prioritérios e garantir manutencdo da competitividade da economia nacional
por meio de desoneragdes de tributos. O nivel das despesas também foi
influenciado por eventos ndo-recorrentes, como o baixo nivel de chuvas e
secas verificadas em diversas regifes do pais.

Note-se, por oportuno, que as premissas econémicas apontadas no 5°
relatorio bimestral e parcialmente reproduzidas na mencionada exposi¢cdo de motivos
ndo foram em momento algum objeto de questionamento ou duvidas quando da
elaboracdo do Relatério Preliminar, o que conduz a aceitacdo necessaria dos seus
verdadeiros pressupostos como parte integrante da presente manifestacéo, servindo de
base para as afirmacdes ora explicitadas, sendo a seguir reprisadas.

Houve, portanto, peculiaridades afetas ao exercicio financeiro de 2014 que
agudizaram a crise econémica, mundial e interna, sem prejuizo dos problemas de outra
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ordem, considerados como eventos ndo recorrentes, como a estiagem verificada em
diversas regides do Pais.

Tais fatores influenciaram por demais o desempenho das contas publicas,
uma vez que as projecdes de receitas ndo se confirmaram, de modo que as metas de
superavit originalmente fixadas foram constrangidas pela realidade e necessitavam de
alteracdo para adequacao a realidade posta.

b) Da alteracéo da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Diante do cenario macroecondmico desfavoravel, tornou-se imperativo
promover alteracdes na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, para adequé-la ao cenario que
se mostrava mais provavel.

Nesse passo, cumpre destacar que a LDO, como de geral sabenca,
notabiliza-se por ser uma lei temporéaria, efémera, passageira. A sua periodicidade é
anual, nos termos do disposto no art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal. Nessa linha,
ndo se pode esquecer que o exercicio financeiro coincide com o ano civil (art. 34 da Lei
n°4.320, de 1964).

Em um primeiro momento, em razdo da natureza passageira, poder-se-ia
assinalar que ndo seria possivel a sua modificagdo. Contudo, esse ndo é o entendimento
da melhor doutrina. Convém, por todos, transcrever as licbes de Regis Fernandes de
Oliveira que, ao examinar a matéria, assinala:

Diga-se 0 mesmo em relacdo a Lei de Diretrizes Or¢amentérias. Em havendo
circunstancia imperiosa, ndo descartamos a possibilidade de alterag@o do
texto da lei, no curso de sua vigéncia. E que ndo se pode impedir
alteragdes que redundem em melhoria para a populacdo. O fim ndo é a lei
em si mesma ou a lei ndo é um fim em si mesmo. O que vale ¢é a sociedade e,
a vista de empecilhos que possam surgir, nada mais razodvel que pensar na
alteracdo da lei. *®

Ademais, perceba-se que todas as normas afetas ao processo legislativo
orcamentario foram observadas pela proposta de alteracéo, a saber: iniciativa do Chefe
do Poder Executivo, apreciacdo pelo Congresso Nacional, san¢do, publicacdo e
promulgacao.

N&o é demais frisar que, ao aprovar a alteracdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (como, de fato, aprovou — Lei n°® 13.067, de 30 de dezembro de 2014), o
Congresso Nacional reconheceu que as projecdes que orientaram a versao original ndo
se afiguravam mais razoaveis para o contexto econdmico do final do exercicio de 2014.

Nesse sentido, vale a leitura do relatério do Senador Romero Juci,
favordvel ao PLN n° 36/2014, acolhido pelo Congresso Nacional nos seguintes termos:

(...) Nesse contexto, o resultado primario é esséncia da politica fiscal e
constitui um dos pilares da politica econdémica. Diretamente, contribuem para

% Curso de Direito Financeiro. 22 ed. Sdo Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2008 p. 262. Negritos
acrescidos.
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a sua consecucdo a arrecadacdo da receita prevista no orcamento e o
pagamento da despesa nele fixada. De forma indireta, ele é decorréncia de um
complexo arranjo de variaveis econdmicas, administrativas, juridicas e
politicas.

Diferentemente do que alguns insistem em afirmar, a meta de resultado
priméario ndo é imutavel ou rigida. Suas funcBes precipuas sdo outras. De um
lado, a meta serve para coordenar as expectativas dos agentes
econdmicos. Oferece uma visdo clara e abrangente do estado geral das
financgas publicas e de sua trajetéria, especialmente em face da execucdo dos
orcamentos e da politica fiscal. Do outro lado, torna a matéria financeira
passivel de discussdo publica e formal permanente. Fixa-la, tanto quanto
altera-la, tem o propdsito basico de trazer ao conhecimento e ao debate
publico as consequéncias de todo o conjunto de decisdes adotadas no
campo econémico e fora dele.

Portanto, a alteracdo da meta de resultado primario afigura-se, antes de tudo,
consequéncia de todas as decisdes que ja adotamos ao longo deste e dos
altimos dois ou trés exercicios financeiros. Decorre das desoneracdes
tributarias, a maior parte das quais aprovamos em medidas de cunho legal.
Foram desonera¢fes no campo previdenciario — trabalhista, na &rea de
combustiveis, com o propoésito de reduzir o custo da cesta basica, com o
objetivo de incentivar a produgdo, para estimular o crédito e “alavancar” os
investimentos. Decorre, também, da execugdo das programacoes
orcamentarias que aprovamos em medidas provisérias e projetos de créditos
adicionais. Deriva dos inumeros programas de investimentos, das
transferéncias de recursos a Estados, ao Distrito Federal e a municipios, das
politicas sociais do governo, especialmente daquelas voltadas a redistribuicdo
da renda, assim como das incontaveis programacoes de carater obrigatorio,
tanto como discricionério.

Gostariamos que os resultados, notadamente os econdmicos, tivessem sido
mais auspiciosos. Que, hoje, ndo estivéssemos aqui, discutindo a moderacao
ou a redugdo da meta, mas, sim, a sua confirmagéo ou, mesmo, ampliag&o.
Nao podemos, entretanto, desconhecer que nossas dificuldades
econdmicas internas tém raizes profundas no exterior. Que dificuldades
como as atuais ja enfrentamos inUmeras vezes, quase sempre ao custo da
deterioracdo de nossos indicadores econémicos basicos.

Se fato, portanto, que a economia ndo tem respondido a altura de todos os
estimulos que Ihe temos dado, ndo serd menos evidente a constatagdo de que
ndo lograremos cumprir meta de resultado priméario da forma como se
encontra, hoje, fixada. Essa constatacdo, entretanto, ndo nos impede de
imaginar que as medidas de estimulo adotadas pelo governo, a despeito de seu
custo econdbmico, podem ter cumprido, sim, importante funcdo anticiclica,
inclusive evitando desdobramentos adversos noutras esferas, como a rapida
deterioragdo dos indicadores sociais do pais.

Por isso, posicionamo-nos favoravelmente ao PLN n® 36/2014. (negritos
acrescidos).

Ao fim deste topico, convém enfatizar a pratica legislativa. Ela demonstra

que a alteracao da meta fiscal inicialmente prevista na lei de diretrizes orcamentarias
ocorre com relativa frequéncia no ambito federal. A guisa de ilustracéo, verifica-se que
iSso ocorreu nos anos de 2014, 2013%, 2010%7, 2009°8, 2007°°, 20010,

56
57
58
59
60

Lei n® 12.795, de 2 de abril de 2013, e Lei n°® 12.901, de 18 de dezembro de 2013.

Lei n®12.182, de 29 de dezembro de 2009, e Lei n® 12.377, de 30 de dezembro de 2010.

Lei n® 12.053, de 9 de outubro de 2009.

Lei n®11.477, de 29 de maio de 2007.

Medida Provisoria n°® 2.211, de 29 de agosto de 2001, que se encontra em vigor por forca do art. 2° da

Emenda Constitucional n°® 32, de 11 de setembro de 2001.
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S&o pelo menos 6 (seis) diferentes oportunidades, em 3 (trés) diferentes
gestdes, que a mesma circunstancia de fato se apurou e, acertadamente, a Corte de
Contas ndo propds, em razao disso, a indicacdo de impropriedade com poder de impactar
a avaliacdo das Contas do Governo naquelas situacdes.

c) O Decreto n°8.367, de 2014, e sua compatibilidade com a legislac@o orcamentaria.

De tudo que foi até aqui exposto, é possivel compreender o contexto em
que foi elaborado o Decreto n° 8.367, de 2014: grave crise econdmica, meta de resultado
primario fixada na lei de diretrizes orcamentarias dissonante da realidade, projeto de
alteracdo da referida lei enviado ao Congresso Nacional e ja aprovado pela Comissao
Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a fim de
adequé-la a realidade econdmica.

Na verdade, como se demonstrarda a seguir, tudo quanto veiculado no
decreto em comento foi medida de responsabilidade e prudéncia fiscal em detrimento
de conduta precipitada, que seria a de se efetuar um contingenciamento de despesas que
levaria inevitavelmente ao agravamento da situacdo econémica ja desfavoravel.

Ademais, a ampliagdo dos limites de movimentacdo e empenho
condicionada a aprovacdo do PLN 36/2014 foi proposta porque as projecdes utilizadas
na elaboracdo da LDO de 2014 efetivamente ndo se concretizaram, conforme ja dito, e
0 PLN 36/2014 tinha grandes chances de aprovacao, tanto que ja havia sido aprovado
pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso
Nacional.

Nessa linha, o relatério de avaliacdo de receitas e despesas primarias
referentes ao 5° bimestre de 2014 que da base ao Decreto n° 8.367, de 2014, apontou
para 0 agravamento no resultado das contas publicas, conforme se pode verificar da
leitura das seguintes passagens:

18. Em relagéo aos pardmetros macroecondmicos, a previsdo do crescimento
real do PIB para 2014, assim como da taxa de inflacdo, medida pelo IGP-DI
acumulado, foram reduzidas para 0,5 e 3,0%, respectivamente. Convém
ressaltar que as estimativas da taxa de inflagdo medida pelo IPCA acumulado
sofre pequena alteragéo, sendo revista para 6,45%, nivel compativel com a meta
estipulada para fins de politica monetaria. As demais proje¢des constam da
secdo “Parametros” deste Relatorio.

19. A revisdo das estimativas de receitas de Transferéncias a Estados e
Municipios apontaram um decréscimo de R$ 38,4 bilhdes em relagdo a mesma
estimativa constante do Relatorio anterior.

20. Quanto as projecoes de despesas primarias de execucdo obrigatoria, houve
um acréscimo liquido de R$ 22,2 bilhdes, resultado do aumento verificado em
algumas projecdes, parcialmente compensado pela reducdo observada em
outras. Dentre as estimativas que apresentaram majoracdo, destacam-se as
relativas a: Abono e Seguro-Desemprego, Beneficios da Previdéncia,
Compensacdo ao RGPS pelas desoneracbes da folha, Auxilio & CDE,
Beneficios de Prestagdo Continuada — LOAS/RMV. Dentre as estimativas que
mostraram reducdo, destacam-se as estimativas de Pessoal e Encargos Sociais
e Transferéncias Multas ANEEL (Ac6rddo TCU n° 3.389/2012).
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21. Em relacdo ao RGPS, observou-se reducdo na projecdo de suas receitas e
incremento em suas despesas, de, respectivamente, R$ 0,5 bilhdo e R$ 8,1
bilh&o, o que redundou no aumento de R$ 8,6 bilhdes na estimativa do déficit.
22. No que se refere & meta de resultado fiscal, dado o cenario econémico ja
descrito, e, ainda, o disposto no PLN n° 36/2014, optou-se por considerar o
abatimento da meta do resultado fiscal, para esse relatério, em R$ 106,0
bilhdes, valor R$ 70,7 bilhdes superior ao constante da Gltima Avaliagdo
Bimestral (negritos acrescidos).

Ha que se ressaltar que se, de um lado, o referido relatrio apontou para
0 agravamento do resultado das contas publicas, também levou em consideracdo, por
outro lado, a provavel aprovacdo do PLN n°® 36/2014, como ja& ocorrera em outras
ocasifes, a fim de subsidiar a tomada de decisdo com base na totalidade de fatores
envolvidos e evitar decisdes precipitadas e com efeitos adversos.

N&o se pode perder de vista que, dado o volume dos gastos publicos de
natureza obrigatdria, sobra pouco para ser contingenciado, sendo assim, a limitacdo de
empenho acaba por recair em despesas em investimentos necessarios e indispensaveis
em favor da sociedade, com a consequente postergacdo de investimentos estruturais
vitais ao desenvolvimento econémico e social do Pais e ao enfrentamento imediato dos
efeitos mais drasticos que seriam sentidos na economia.

Sublinhe-se que, a fim de garantir a preservacdo dos investimentos
prioritarios e de despesas na area social, além de assegurar a manutencdo da
competitividade da economia nacional e reduzir a desigualdade social por meio das
desoneracg0es de tributos, levou-se em consideracdo a ampliacdo do abatimento da meta
do resultado primario (PLN n° 36/2014), a época em tramitacdo no Congresso Nacional.

Como se V&, a motivacdo do Decreto n° 8.367, de 2014, desenha-se de
forma muito clara, sendo que, se havia previsao de ndo atingimento da meta fiscal pelo
relatorio do 5° bimestre, dado o cenario econémico projetado, a alta probabilidade de
aprovacao pelo Congresso Nacional do PLN n° 36/2014 foi preponderante na tomada de
decisdo, a fim de se evitar o agravamento da crise a partir da postergacdo de
investimentos em areas vitais para o pais.

Importante ressaltar que referida decisdo néo levou em conta apenas a
aprovacao pelo Congresso da ampliacdo da meta fiscal em anos anteriores, mas sim
o fato de que o cenario atual mais provavel de alteracdo da meta fiscal estava
evidenciado pela j& aprovacéo do PLN n° 36/2014 pela Comissdo Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional em 24 de novembro de
2014, quatro dias antes, pois, da edi¢cdo do Decreto n°8.367, de 2014, o que corrobora
a tese de que o ndo contingenciamento foi atitude responsavel, até porque, por um lado,
ndo permitiu a utilizagcdo dos recursos até aprovacdo da alteracdo da meta e, por outro
lado, previu a solucéo para a improvavel hipotese de ndo aprovacgéo da lei, qual seja, a
publicacdo de novo Decreto, que ajustaria os valores e promoveria o0 contingenciamento,
medida esta que se provou desnecessaria, tudo conforme previsdo contida no caput e
paragrafo Unico do art. 4° do mesmo Decreto®.

61 “Art. 4° A distribuicdo e a utilizacdo do valor da ampliacdo a que se referem os arts. 1° e 2° deste Decreto
ficam condicionadas a publicacéo da lei resultante da aprovacdo do PLN n° 36, de 2014 - CN, em tramitacéo no
Congresso Nacional.
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N&o se pode ignorar, deve-se, alias, colocar a devida énfase, que o
contingenciamento de valor equivalente a R$ 28.000.000.000,00 (vinte e oito bilhdes de
reais) teria efeitos econdbmicos e sociais bastante severos, capaz de gerar, aquela altura,
a completa paralizacdo dos investimentos necessarios a atenuacdo dos efeitos da crise
econdmica. No limite, um contingenciamento nesse montante poderia colocar em risco
a continuidade da prestacao de servicos publicos.

E, diga-se, por oportuno, tudo isto para ver na semana seguinte 0 PLN n°
36/2014 ser aprovado, com a consequente alteracdo da meta fiscal, o que levaria a
publicacdo de atos normativos com impactos diametralmente opostos e significativos
para a economia, tudo isto em um intervalo de menos de uma semana, em razdo da
necessidade de novo descontingenciamento, que ocorreria naturalmente, a partir da nova
meta fiscal aprovada. Ora, alterac@es e sinalizacGes em sentidos opostos em curtissimo
prazo de tempo constituiram, por certo, uma maneira, no minimo, temeraria de conduzir
a execucao fiscal do Pais.

Novamente, esta demonstrado que o contingenciamento levado a feito por
meio do Decreto seria a medida menos eficiente para o atingimento da meta fiscal — pois
que era desnecessario com a alteracdo legislativa efetivada, bem como em nada
contribuiria para a preservacao do interesse publico maior.

Dessa forma, o Poder Executivo, ao suspender a eficacia do Decreto n°
8.367, de 2014, e condiciona-la a efetiva revisao da meta fiscal via alteragao da LDO e
estabelecer, para a improvavel hipotese de rejeicdo do PLN 36/201, a necessidade de
elaboragdo de novo relatorio e decreto, optou por uma postura de prudéncia e
transparéncia fiscal, tornando perfeitamente reversivel o disposto nos arts. 1° e 2° do
Decreto.

Era dever do gestor informar adequadamente sobre os impactos e
consequéncias da medida que estava a adotar. Mesmo porque o contingenciamento de
R$ 28 bilhdes em novembro de 2014 teria impactos econdmicos gravissimos, como ja
dito, dado que o cenario mais provavel, naquele momento, era a aprovacgao da alteracao
da meta, como de fato ocorreu.

Em um contexto em que a previsdo de nao alcance da meta fiscal se deu
em razdo da crise econdOmica mundial, ou seja, em razao de fatores alheios a vontade do
Governo, a limitacao de despesas, que fatalmente recairiam em investimentos estruturais
para o Pais e na ndo concretizagao de politicas publicas sociais importantes a populacao,
tende a agravar a situagdo, provocando efeitos adversos.

A conclusdo ¢ evidente, a unica medida de prudéncia fiscal naquela
situacdo era a edicdo do decreto nos exatos termos em que fora publicado, fato este que
ndo afetou de maneira nenhuma o atingimento da meta fiscal.

Paragrafo Gnico. N&o aprovado o PLN de que trata o caput, o Ministério do Planejamento, Orgamento e

Gestdo e o Ministério da Fazenda elaborardo novo relatdrio de receitas e despesas e encaminhardo nova proposta
de decreto.”
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Importante frisar que a andlise das contas publicas ndo pode fazer um
recorte da realidade de momento sem levar em consideragao os resultados alcancados
no final do exercicio. De fato, a alteracdo da meta fiscal pelo Congresso Nacional levou
ao resultado perseguido pela lei vigente ao final de 2014.

Dessa maneira, as contas publicas devem ser entendidas segundo os
parametros anuais estabelecidos, como ja se disse, de todo atingidos. Diga-se,
novamente, dada a alteragdo da meta fiscal, a publicagdo do decreto nos seus exatos
termos em nada alterou o atingimento final da meta, objetivo ultimo da legislacao
or¢camentaria posta.

Também vale acrescentar que o multicitado decreto foi editado em
novembro em razdo de a LDO estabelecer que o decreto de descontingenciamento
decorrente de avaliagao bimestral deveria ser publicado trinta dias apos o encerramento
de cada bimestre. O motivo da publicacdo condicionada, pois, foi também respeitar
estritamente o prazo previsto pelo inciso I, do § 12, do art. 51 da LDO 2014 para a sua
publicacdo®.

De tudo o que foi exposto, conclui-se que a decisdo acerca do
contingenciamento de despesas ndo pode ser adotada com base na andlise fria e
irrefletida da lei, mas levando-se em conta varios fatores, sob pena da adogao de decisdes
precipitadas e irresponsaveis, podendo-se agravar situagdes de crise.

Ademais, o apontado condicionamento da execugao orgamentaria de 2014
a aprovacao do PLN 36/2014 s6 foi efetuado porque em anos anteriores o Congresso ja
havia alterado a meta fiscal na LDO quando suas proje¢des ndo se concretizaram, e havia
alta probabilidade disso ocorrer novamente, tanto que foi o que de fato aconteceu.

Além disso, como visto, era preciso informar e adotar as providéncias
necessarias para a hipotese de ndo aprovagdo — esta era uma medida de transparéncia,
pois era necessario dar a informacao correta, e de prudéncia, pois a cautela exigia ainda
medidas de reversibilidade.

Assim, o comportamento acima relatado por parte do Governo nao afronta
os principios da legalidade e moralidade, nem tampouco os pressupostos de
planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal, principalmente porque, conforme
ficou muito claro no 5° relatério bimestral apresentado, o ndo atingimento da meta fiscal
inicialmente prevista e a consequente necessidade de sua alteracdo derivou fortemente
da crise gerada em face do cenario econdomico adverso.

62 Lei n®12.919, de 2013.
“Art. 51.[...]
8 12. Os prazos para publicacdo dos atos de restabelecimento de limites de empenho e movimentagéo
financeira, quando for o caso, serdo de até:
| - trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, quando decorrer da avaliagdo bimestral de que trata
0 art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal”.
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d) Os relatorios de avaliagdo de receitas e despesas primarias

A outro giro, os relatorios de avaliacdo de receitas e despesas primarias,
cuja finalidade precipua é a de auxiliar a Administracdo no cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, estdo previstos
no § 4° do art. 70 da Lei n® 12.919, de 24 de dezembro de 2013 — Lei de Diretrizes
Orcamentéria 2014, nos seguintes termos:

§ 4° O Poder Executivo divulgard na internet e encaminhara ao Congresso
Nacional e aos 6rgdos referidos no caput deste artigo, no prazo nele previsto,
relatdrio que seré apreciado pela Comissdo Mista a que se refere o § 1° do art.
166 da Constituicdo Federal, contendo:

I - amemoria de calculo das novas estimativas de receitas e despesas primarias
e a demonstracdo da necessidade da limitacdo de empenho e movimentacéo
financeira nos percentuais e montantes estabelecidos por 6rgao;

Il - a revisdo dos pardmetros e das projecGes das variaveis de que tratam o
inciso XXI do Anexo Il e 0 Anexo de Metas Fiscais;

Il - a justificativa das alteracGes de despesas obrigatdrias, explicitando as
providéncias que serdo adotadas quanto a alteracdo da respectiva dotacéo
orcamentaria, bem como os efeitos dos créditos extraordinarios abertos;

IV - os célculos relativos a frustragdo das receitas primarias, que terdo por
base demonstrativos atualizados de que trata o inciso XI do Anexo II, e
demonstrativos equivalentes, no caso das demais receitas, justificando os
desvios em relacéo a sazonalidade originalmente prevista; e

V - a estimativa atualizada do superavit primario das empresas estatais,
acompanhada da memoria dos célculos referentes as empresas que
responderem pela variag&o.

Da leitura da referida norma, verifica-se que os relatérios sdo feitos com
base em estimativas. Logo, apresentam natureza prospectiva, vale dizer, abrangem os
dados que acontecem ou que deverdo ocorrer do momento da sua elaboracdo até o
encerramento do exercicio financeiro correspondente. Em outras palavras, a sua
finalidade € a de apurar a realizacdo e antever e projetar as arrecadacdes e dispéndios
com despesas obrigatorias futuras de forma a cumprir a meta de superavit primario.

Nesse cenario, cumpre destacar que a referida analise abrange, como nédo
poderia deixar de ser, as modificacOes legislativas com grande probabilidade de
aprovacao, notadamente aquelas que alteram receitas, despesas ou a meta de resultado
primario. A exclusdo desses dados implicaria, necessariamente, a completa
descaracterizacdo do relatério, uma vez que deixaria de retratar com precisao as
projecoes, inclusive aquelas decorrentes de alteracdes legislativas, aptas a influenciar no
resultado das contas publicas.

Assim, ndo prever no relatério um projeto de alteracdo legislativa que
contemple aumento de receitas ou de gastos obrigatorios ou um outro que os diminua
ou ainda um que altere a Meta Fiscal com grande probabilidade de aprovacéo, como de
fato ocorreu, significaria desprezar a finalidade de um instrumento cuja funcéo é de
previsdo de um cenario mais provavel.

Assinale-se, por relevante, que o procedimento de considerar alterac6es
legislativas ja havia sido adotado em outros exercicios, em especial nos de 2009 e 2010,
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oportunidade em que o julgamento das Contas do Governo nédo foi impactado por tais
procedimentos.

Como se pode observar, levando-se em conta a natureza prospectiva do
relatorio bimestral, o adiantado tramite legislativo do PLN 36/2014, bem como 0s
precedentes do Tribunal de Contas, afigurava-se imprescindivel incluir neste relatorio
bimestral e, via de consequéncia, levar em consideracdo no conteldo do decreto, a alta
probabilidade de estabelecimento de novas metas, cuja aprovacao se revelava iminente.

Diga-se a exaustdo, ainda assim buscou-se condicionar a eficacia do
decreto a aprovacdo do PLN n° 36/2014, apenas como medida de reforcada prudéncia
fiscal.

e) Eventual alteracéo de entendimento do TCU e seguranga juridica.

De modo similar ao que ocorreu no exercicio de 2014, conforme
anteriormente mencionado, no ano de 2009, o Relatério de Avaliacdo do 2° bimestre
também verificou a impossibilidade de atingimento da meta inicialmente constante da
LDO 2009 e informou o envio de PL alterando a citada meta. A alteracdo da meta sé
ocorreu de fato em 9 de outubro de 2009 com a sancdo da Lei n° 12.053, de 2009.

Todavia, naquela oportunidade, o Tribunal de Contas da Unido néo
guestionou esse procedimento, tampouco a metodologia adotada pelo Poder
Executivo Federal, como se pode verificar dos trechos abaixo transcritos,
respectivamente as fls. 80 e 82, do “Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo da Republica do Exercicio de 2009”:

Em 13/10/2009, o art. 3° da LDO-2009 foi alterado substituindo a dedugéo
do superavit primario relativa ao Projeto Piloto de Investimentos
Publicos (PPI) pelas despesas realizadas no ambito do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), aumentando o valor passivel de
deducdo para R$ 28,5 bilhoes.

(...)

Ao fim do segundo bimestre, foi procedida a avaliacdo completa de todos 0s
itens de receita e de despesa obrigatérias primarias do Governo Federal. O
Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei
(PLN n° 15, de 2009) que propunha reducdo da meta para 1,4% do PIB
para o Governo Central e 0,20% do P1B para as Empresas Estatais, sendo
proposta a exclusdo do grupo Petrobras da apuragdo do resultado fiscal
do setor publico. Tais parametros passaram a ser adotados nas
reavaliacbes bimestrais mesmo antes da aprovacdo do Congresso
Nacional, o que veio a ocorrer em 9/10/2009, quando da promulgacgéo da
Lei n® 12.053/20009.

Apos a analise da realizacdo e da nova projecédo dos itens até o final do ano,
combinada com a alteracéo das metas fiscais propostas ao Congresso Nacional
pelo Poder Executivo, constatou-se a possibilidade de ampliagdo dos
limites de empenho e movimentagdo financeira em R$ 9,1 bilhdes em
relacdo a avaliacdo anterior, nos termos do § 1° do art. 9° da LRF. (grifou-se)

Quando da conclusdo do relatério, a fl. 409, o Ministro Relator das Contas
de 2009, Raimundo Carreiro, acolheu os procedimentos adotados pelo Poder Executivo,
néo tendo realizado qualquer recomendacéo a esse respeito:
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A andlise conduz a conclusdo de que o Poder Executivo Federal observou os
principios fundamentais de contabilidade aplicados a administracéo
publica, que os balangos demonstram adequadamente as posi¢des financeira,
orcamentéria e patrimonial da Unido em 31 de dezembro de 2009, e que foram
respeitados os parametros e limites definidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, ressalvando-se, no entanto, 0s seguintes aspectos: (grifou-se).

De forma semelhante, em 2010, o Relatorio de Avaliacdo do (mesmo) 5°
bimestre também apontou a impossibilidade de alcance da meta inicialmente constante
da LDO 2010 e informou o encaminhamento de proposta legislativa de alteracédo da
meta, a qual ja tinha sido levada em consideracdo na avaliacdo, em fungdo da analise
prospectiva adotada. Em 18 de novembro de 2010, o Poder Executivo enviou o0 PL ao
Congresso Nacional, o qual somente foi sancionado em 30 de dezembro de 2010 (Lei
n® 12.377).

O TCU, quando, da andlise das contas de 2010, também ndo apontou
qualquer vicio ou ilegalidade em relacdo a metodologia adotada, conforme se depreende
dos seguintes trechos do “Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da
Republica do Exercicio de 20107 (fls. 73 e 74):

... Posteriormente, por intermédio da Lei 12.377/2010, a meta de resultado
fiscal foi reduzida para 3,10% do PIB, sendo 2,15% para os Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social e 0,95% para o Programa de Dispéndios
Globais. Foram alteradas, ainda, a meta de resultado nominal para o periodo,
gue passou a admitir déficits da ordem de 1,28% do PIB, e a meta de
endividamento liquido, que aumentou de R$ 795,977 bilhdes para R$ 983,263
bilhGes, correspondentes a 27,72% do PIB.

(....)

Conforme a tabela em andlise, a Unido apresentou superavit primario de
2,14% do PIB, percentual abaixo da meta de 2,15% fixada para o ano de 2010.
Em termos absolutos, considerando o PIB de 2010 de R$ 3,675 trilhdes
divulgado pelo IBGE, a meta de resultado primério a ser alcancada seria de
R$ 79,011 bilhdes. Portanto, o resultado superavitario de R$ 78,100 bilhdes
ficou cerca de R$ 911 milhbes abaixo da meta. No entanto, levando em
consideracdo o art. 3° da Lei de Diretrizes Orcamentéarias de 2010 (Lei
12.017/2009), referida diferenga pode ser suprida pela deducdo da meta
correspondente a realizagdo, no conceito “caixa”, das despesas com o PAC.
(grifou-se)

Tal entendimento é ratificado no Parecer do Ministro Aroldo Cedraz,
Relator das Contas de 2010, como se constata a fl. 477 do citado Relatorio, no qual ndo
consta nenhuma recomendacgéo em relacao este ponto:

A analise conduz a conclusédo de que o Poder Executivo Federal observou os
principios fundamentais de contabilidade aplicados a administragdo
publica, que os balangos demonstram adequadamente as posi¢des financeira,
or¢amentaria e patrimonial da Unido em 31 de dezembro de 2010, e que foram
respeitados os parametros e limites definidos na Lei de Responsabilidade
Fiscal, ressalvando-se os aspectos indicados ao longo deste Relatério. (grifou-
se).

N&o obstante, 0 mesmo Tribunal de Contas da Uniéo, quando da analise
das Contas referentes ao exercicio de 2014, no Relatorio e Parecer Prévio sobre as
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Contas do Governo da RepuUblica Exercicio 2014, consignou entendimento
diametralmente oposto aquele dos exercicios de 2009 e 2010 retrotranscritos, sendo
vejamos (fl. 180):

N&o se alegue que a superveniente publicacdo da Lei 13.053/2014, que alterou
a meta fiscal da LDO 2014, em 15/12/2014, elidiu a exigéncia de se limitar a
execucdo orcamentaria e financeira. Isso porque a situagdo indicativa de ndo
cumprimento da meta fiscal ressaltada no Relatério de Avaliacdo do
Cumprimento das Metas Fiscais do 2° Quadrimestre de 2014 impunha, desde
entdo, a adogéo de tal medida, a teor do disposto no art. 9° da LRF, c/c o art.
51 da LDO 2014.

Tal fato caracteriza situacdo omissiva, apoiada em estimativas que ja
incorporavam os efeitos do projeto de lei encaminhado ao Congresso
Nacional, projeto esse, até entéo, desprovido de qualquer forc¢a legal. Essa
situacdo conferiu flagrante desrespeito ao principio constitucional da
legalidade inscrito no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, as normas
orcamentarias vigentes, bem como aos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel com vistas a prevencao de riscos
e correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, nos
termos do art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000.

Assim, de modo contraditorio a precedentes do proprio Tribunal e que
serviram de parametro para o comportamento do Poder Executivo no exercicio de 2014,
as fls. 183 do citado Relatério Preliminar, apontou que:

IRREGULARIDADES

e Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao Federal),
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal responsavel
(art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto 8.367/2014;

e Inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37, caput, da
Constitui¢ao Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como
do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face do condicionamento da execucao
or¢camentaria de 2014 a apreciacdo legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos
termos do art. 4° do Decreto 8.367/2014.

ALERTA

e Alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, §1°, inciso V, da Lei de
Responsabilidade Fiscal, acerca das irregularidades na gestdo orcamentaria da
Unido durante o exercicio de 2014, em face da ndo limitacio de empenho e
movimentagao financeira no montante necessario para comportar o0 cumprimento
da meta de resultado primario vigente na data de edi¢cdo do Decreto 8.367/2014,
bem como da condicionante imposta a liberacdo e utilizacdo dos limites
or¢amentarios e financeiros definidos no Decreto 8.367/2014, que contrariou o
disposto no art. 118 da Lei 12.919/2013.
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Assim, essa nova interpretacdo da questdo surpreende o Governo,
podendo, eventualmente, caso seja mantida, violar o Principio Constitucional da
Seguranca Juridica.

Como nos esclarece Almiro do Couto e Silva:

A seguranca juridica € entendida como sendo um conceito ou um
principio juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e
outra de natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, é aquela que
envolve a questdo dos limites & retroatividade dos atos do Estado até mesmo
guando eles se qualificam como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a
protecdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. (...) tal
protecdo estd hd muito incorporada a nossa tradi¢do constitucional e dela
expressamente cogita a Constituicdo de 1988, no art. 5°, inciso XXXVI.

A outra, de natureza subjetiva, concerne a protecdo da confianca das
pessoas no pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais
diferentes aspectos da sua atuacéo.

Modernamente, no direito comparado, a doutrina prefere admitir a
existéncia de dois principios distintos, apesar das estreitas correlacdes
existentes entre eles. Falam os autores, assim em principio da seguranca
juridica quando designam o que prestigia o aspecto objetivo da estabilidade
das relac@es juridicas, e em principio da prote¢do da confianga, quando
aludem ao que atenta para o aspecto subjetivo. Este ultimo principio (a)
impde ao Estado limitacGes na liberdade de alterar a sua conduta e de
modificar atos que produzam vantagens para 0s destinatarios, mesmo quando
ilegais ou (b) atribui-lhe consequéncias patrimoniais por essas alteracdes,
sempre em virtude da crenga gerada nos beneficiarios, nos administrados ou
na sociedade e geral de que aqueles atos eram legitimos®2.

No mesmo sentido, ensina o Prof. J.J Gomes Canotilho, trecho no qual €
inclusive citado pelo Prof. Almiro do Couto e Silva:

O homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se
consideravam os principios da seguranga juridica e da protecdo a
confianga como elementos constitutivos do Estado de direito. Estes dois
principios - seguranca juridica e protecdo da confianca — andam estreitamente
associados, a ponto de alguns autores considerarem o principio da protecao de
confianga como um subprincipio ou como uma dimensdo especifica da
segurancga juridica. Em geral, considera-se que a seguranga juridica esta
conexionada com elementos objetivos da ordem juridica — garantia de
estabilidade juridica, seguranga de orientacdo e realizacdo do direito —
enquanto a protecdo da confianga se prende mais com as componentes
subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagéo aos efeitos juridicos dos acto.®

Verifica-se, assim, no Relatério Preliminar de 2014 o indicativo de uma
verdadeira modificacdo no entendimento do TCU, que, em 2009 e 2010, concluiu que
“0 Poder Executivo Federal observou os principios fundamentais de contabilidade

63 O Principio da Seguranca Juridica - Protecdo a Confianca no Direito Publico Brasileiro e o Direito da
Administracdo PUblica Anular seus Prdprios Atos Administrativos: prazo decadencial do art. 54 da Lei de Processo
Administrativo da Unido (Lei n®9.784/99). Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito
Plblico da Bahia, grifos acrescidos.
64 Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 4% ed. Coimbra: Almedina, 2000, p. 256, grifos
acrescidos.
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aplicados a administracéo publica” e que “foram respeitados os parametros e limites
da lei de responsabilidade fiscal”, mas, quando do exame das contas de 2014, entendeu
pela “[i]nobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal
responsavel (art. 1°, 81°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei
Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo menos
R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢éo do Decreto 8.367/2014”.

Essa mudanga de interpretacdo dos fatos, isto €, do Decreto de
contingenciamento considerando proposta de revisdo da meta fiscal, causa demasiada
surpresa ao Poder Executivo, configurando mesmo, caso prevaleca o entendimento,
potencial violagcdo ao Principio da Seguranca Juridica - que veda comportamentos
contraditorios por parte do Estado, ai incluido o Tribunal de Contas Unido, o que nos
faz ter certeza de que ndo ira prosperar.

Do exposto, constata-se que o Decreto n° 8.367, de 2014, por ter sido
elaborado considerando a revisao da meta fiscal veiculada no PLN 36/2014, revisao esta
decorrente do cenario macroeconémico de 2014, que produziu significativos impactos
nas contas publicas, ndo viola o patriménio publico ou a moralidade administrativa.

Ao revés, trata-se, como visto, de medida de prudéncia e transparéncia
fiscal, e qualquer alteracdo de entendimento jurisprudencial deve ser aplicavel téo
somente ao exercicio subsequente.

IX - Apontamento 9.2.13.%°

O presente apontamento refere-se a distor¢cbes materiais que afastam a
confiabilidade de parcela significativa das informagdes relacionadas a indicadores e
metas previstos no Plano Plurianual — PPA 2012-2015.

Inicialmente, cumpre frisar que o objeto de apreciacdo das contas
presidenciais limita-se ao controle da execucdo do orgcamento, tomando-se por base a
legislacdo vigente, ndo tendo a eventual necessidade de aperfeicoamento ou alteracGes
legislativas impacto no julgamento das contas publicas, conforme inferimos
expressamente da leitura do paragrafo unico do art. 36 da Lei n° 8.443, de 1992:

Art. 36. Ao Tribunal de Contas da Unido compete, na forma estabelecida no
Regimento Interno, apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente
da Republica, mediante parecer prévio a ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento.

Paragrafo Unico. As contas consistirdo nos balangos gerais da Unido e no
relatério do 6rgdo central do sistema de controle interno do Poder Executivo
sobre a execucdo dos orcamentos de gue trata o 8 5° do art. 165 da
Constituicdo Federal. (grifou-se)

&5 Encaminha-se, em anexo, a Nota Técnica n° 02/SECAD/SOF/MP, a qual subsidiou a elaboracdo do
presente topico. (ANEXO XII)
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Por seu turno, o 8§ 5° do art. 165 da Constituicdo diz respeito
exclusivamente a lei orcamentaria anual, escapando o tema do PPA, pois, da norma que
dispde sobre a competéncia para a analise das contas presidenciais:

§ 5° A lei orcamentéria anual compreenderé:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundac@es instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

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

I11 - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos
a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Assim sendo, a leitura da norma de regéncia revela que o momento do
julgamento das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica ndo permite,
salvo melhor juizo, a rejeicdo das Contas com fundamento na metodologia de elaboracéo
do PPA, matéria submetida ao crivo privativo do Congresso Nacional, no ambito estrito
do processo legislativo. Fato que ndo impede a elaboracdo de alertas e recomendacdes
por parte da Corte de Contas — que, como ja mencionado, 0 Governo se mostra atento e
receptivo.

Cabe referir que o PPA é uma lei prevista pela Constituicdo Federal a ser
apresentado a cada quatro anos pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, o qual,
por sua vez, tem a oportunidade de debater o conteddo do Plano e realizar as emendas
que considerar necessarias.

Se houve uma omissdo, essa decorreu do processo legislativo de
construcdo do PPA e ndo da execucdo orcamentaria, a qual seguiu a legislacdo
or¢amentaria em vigor.

Com efeito, as distor¢des no PPA levantadas pelo Tribunal de Contas da
Unido ocorreram em sua fase de elaboragdo e ndo no momento da execucgédo
orcamentéria, sendo a elabora¢do de um novo PPA 0 momento mais apropriado para
aperfeicoar metodologia e conteudo.

Nesse sentido, as recomendac¢des do TCU ja estdo sendo, inclusive,
incorporadas na elaboracgdo do proximo, como se demonstrara adiante.

Ademais, os Programas Tematicos contidos no PPA declaram as escolhas
de governo para atuacdo em determinados temas de politicas publicas implementadas
sob a responsabilidade de 6rgdos setoriais especificos, sendo compostos por um
conjunto de Objetivos que, por sua vez, séo constituidos por metas e iniciativas.

Além de seus atributos taticos, os referidos Programas possuem
indicadores voltados a avaliagcdo de sua evolucdo, verificando os resultados efetivos da
intervencdo proposta para aquelas tematicas, muitas vezes verificaveis apenas no longo
prazo.

Os indicadores guardam relagdo com o conjunto de Objetivos do Programa
e orientam a acdo governamental ao expressar a evolucdo de temaéticas que, muitas
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vezes, sdo influenciadas por um conjunto de elementos do contexto socioecondmico fora
da governabilidade dos gestores publicos. Dessa forma, € o conjunto de metas que
melhor reflete 0 que o Governo se propbe a implementar para atingir os Objetivos
propostos em cada Programa, verificando o seu desempenho no periodo do Plano.

As metas sdo a medida de alcance do Objetivo, dialogando diretamente
com questdes que permeiam a eficacia das politicas publicas e cujo limite temporal é o
periodo de quatro anos.

Considerando que a dindmica, assim como as especificidades e maturidade
de cada politica publica, ndo sdo lineares e, tampouco, obedecem a padrbes
predeterminados, as metas do PPA sdo estipuladas para explicitar os compromissos de
quatro anos de forma a orientar os rumos e esfor¢os imediatos do Governo em cada
exercicio. A maturidade das instituicdes envolvidas também ndo é homogénea, assim
como as politicas publicas estdo estruturadas em bases com ampla diversidade.

Cabe mencionar, ainda, que o PPA 2012-2015 apresentou profundas
alteracOes e aperfeicoamentos no que diz respeito a sua metodologia de elaboracéo,
vigente até 2011, empregando novos significados aos conceitos de indicadores,
objetivos e metas para a gestdo dos Programas.

Com efeito, a meta atribuiu-se o papel de indicar quais serdo as entregas e
os resultados dos Objetivos ao final do Plano, em linguagem clara e direta a sociedade,
e aos indicadores reservou-se, de fato, o papel de avaliar a evolucdo e efetividade da
tematica objeto do Programa. Assim, é fundamental que a avaliacdo do PPA seja
baseada sempre nos conceitos utilizados quando da sua elaboragcdo. Buscou-se, com o
atual modelo, maior aproximacdo entre os Programas Tematicos e a realidade da
implementacéo das politicas publicas.

Percebeu-se que avancos foram conquistados, especialmente na expressao
pelo PPA dos compromissos assumidos pelo Governo eleito, permitindo maior clareza
tanto para o debate e dialogo internos ao Governo quanto para a sua comunicacdo e
também dialogo com a sociedade, sendo que a possibilidade de identificacdo de agendas
de politicas transversais e a facilitacdo de mecanismos de participacdo social, como o
Forum Interconselhos, por exemplo, demonstram tais avancos.

Nao obstante, considerando as contribuicdes e sugestdes dos diversos
atores que lidam com o planejamento e gestdo de politicas publicas — analises e
recomendacOes dos oOrgdos de controle interno e externo; analises de institutos de
pesquisa; e analises setoriais por parte dos Ministérios — e com a experiéncia de
implementacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, necessidades de
aperfeicoamentos foram identificadas e propostas de melhorias foram incorporadas em
todo o processo de elaboracdo do PPA para o periodo 2016/2019, de forma a torné-lo
uma ferramenta mais efetiva de planejamento governamental e ampliar o processo de
comunicacéo dos resultados produzidos pela atuagéo do governo.

Esse diagnostico foi essencial para o processo de discussdo interno no

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo iniciado ainda no segundo semestre
de 2014. Foram avaliados os contetudos dos programas tematicos do PPA 2012/2015 e
107



sua metodologia de construcéo, o que apontou para a necessidade de tornar o PPA ainda
mais estratégico, de forma que o processo de elaboracdo foi iniciado com amplo debate
sobre 0s seus Eixos e Diretrizes Estratégicas.

Assim como na Dimensdo Estratégica do Plano, o contetudo dos
Programas Tematicos estd sendo construido de forma a qualificar o seu conjunto de
objetivos e metas.

Identificou-se também que o PPA 2012/2015 possui um numero elevado
de metas (2.402), fato que dificulta seu monitoramento e sua avaliacdo. Além disso,
foram percebidas muitas metas que tratam de processos ou entregas intermediarias, o
que ndo refletia o esforco de governo para a transformacao da realidade pretendida em
cada Objetivo, além de dificultar sua apropriacdo pela sociedade.

Concluida essa etapa, formulou-se o guia de “OrientacGes para
Elaboracéo do PPA 2016-2019"%,

Atencdo especial foi dada aos Objetivos, no intuito de torna-los mais
concretos e exequiveis ao final do Plano e, para isso, a adequada defini¢do do conjunto
de metas é elemento fundamental para indicar o que sera feito e entregue pelo Governo,
considerando como meta aquilo que € estruturante para cada politica pablica.

A consequéncia desta acdo pode ser verificada na reducdo do quantitativo
de metas em relacdo ao PPA vigente, em mais de 50%. O PPA 2016/2019 devera trazer
um conjunto de cerca de 1.100 metas. Nas paginas de numero 16 e 17 do referido guia,
constata-se as orientagdes para a elaboragdo das metas:

V. Meta

As metas expressam a medida de alcance do Obijetivo, podendo ser de
natureza qualitativa ou quantitativa.

Um mesmo Objetivo pode apresentar mais de uma meta em funcdo da
relevancia destas para o seu alcance, desde que sejam exequiveis e
monitoraveis no periodo do Plano e, sempre que possivel, acompanhadas de
regionalizacéo.

A meta é o elemento do Programa que permite verificar a evolu¢do do
Objetivo durante os quatro anos de implementagdo do PPA, motivo pelo qual
deve representar o que ha de mais estruturante em determinada politica. A
partir da experiéncia na gestédo do PPA 2012-2015, percebeu-se que o conjunto
de 2.400 metas foi excessivo e dificultou uma leitura estratégica dos
Programas. Tal conjunto, muitas vezes, trazia metas ndo realizaveis dentro do
periodo de quatro anos, ou que ndo possuiam uma relacdo direta com o
Objetivo, ou que eram mais proximas aos meios para o alcance de outra meta,
Ou mesmo j& constantes na propria dindmica de execucdo do orgamento.
Dessa forma, as metas devem ser estruturantes, ou seja, devem expressar 0s
mais importantes desafios escolhidos pelo governo a serem enfrentados no
periodo do Plano em cada &rea e ser capazes de provocar mudancas no patamar
atual da politica. Além disso, devem ser factiveis dentro do periodo do Plano,
considerando a previsdo de recursos e o desenvolvimento dos meios
Necessarios a sua execugao.

O PPA 2016-2019, por explicitar apenas as metas estruturantes, nao omportara
todo o conjunto de metas dos Programas Tematicos do PPA vigente. Dessa
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forma, a partir dos compromissos assumidos pelo governo e das escolhas para
as politicas publicas, as metas que ndo forem consideradas estruturantes
poderdo, conforme 0 caso, ser retratadas de outras formas: como iniciativas
ou ac¢Bes orgamentarias vinculadas ao objetivo, uma vez que contribuem para
0 seu alcance.

Quando for necessario que a meta demonstre o tratamento de publicos
especificos, esta deverd permitir sua afericio como forma de comunicar a
sociedade que a atuagdo do governo na implementagdo daquela politica tera
0S recortes necessarios as questdes transversais. Por exemplo, no caso de
metas hoje segmentadas para atendimento com recortes de género, ou
geracionais, ou raciais, sugere-se que para o PPA 2016 — 2019 a meta seja
referente ao publico geral que se pretende atender, apontando os recortes
especificos por meio do monitoramento ou das iniciativas ou mesmo pela
execucdo das acOes orgamentérias. Dessa forma, caberd a gestdo do programa
explicitar o que se atendeu, de fato, em cada publico no esfor¢co de
implementacdo da politica.

No caso em que é o proprio recorte que estrutura a politica, como nas acoes
de enfrentamento a violéncia contra a juventude negra, uma meta especifica
para esse publico se justifica enquanto meta, sendo central para o alcance do
objetivo.

No PPA 2016 — 2019 as metas passam a ter um Orgédo Superior responsavel
que pode ser diferente do Orgdo responsavel pelo Objetivo ao qual ela
pertence.

Na etapa seguinte foi realizado o 6° F6rum Interconselhos, assim como
seis Foruns Regionais, envolvendo a sociedade civil e reunindo suas propostas como
subsidio para internamente ao Governo elaborar os Programas, o que ocorreu por meio
de aproximadamente 120 (cento e vinte) oficinas, com mais de 4.000 (quatro mil)
representantes de diversas areas do conjunto dos Ministérios e seus 6rgaos vinculados,
construindo de forma coletiva os atributos do PPA 2016-20109.

Além do esforco para aperfeicoar o proximo PPA, esta em curso o
processo de revisdo do atual Plano, segundo determina a Lei n® 12.593, de 18 de janeiro
de 2012.

Assim, apesar da sua natureza prospectiva, isso revela o empenho do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em sintonia com as orientaces do
Governo, em manter o Plano préximo a realidade das politicas nele contidas, e de
promover a melhoria continua dos atributos nele declarados.

Para demonstrar que o processo de elaboracdo do PPA 2016-2019
implementou os aperfeicoamentos necessarios, incluindo sugestdes do TCU, seguem
também, em anexo, os Programas Tematicos do PPA 2012/2015 avaliados pelo Tribunal
quanto as suas metas e indicadores e citados no Relatdrio sobre as Contas do Governo
da Republica para o exercicio de 2014, com os atributos correspondentes no PPA 2016-
2019, considerando o estagio atual da elaboracédo que sera finalizada ao final do més de
agosto.

O quadro comparativo tende a expressar os esforcos do Governo em
aperfeicoar tanto a metodologia e critérios para elaboracdo como o contetdo dos
Programas, de forma a imprimir maior consisténcia e aderéncia a realidade de
implementacéo da cada Politica PUblica, como demonstra o exemplo que segue:
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PPA 2012-2015 PPA 2016-2019

Programa Objetivo Meta Programa Objetivo Meta
Oferta de | Aumentar aofertade | Regularizar a | Recursos Ampliar a oferta | Ampliar a
Agua adgua em sistemas | oferta de agua | Hidricos de 4agua para | capacidade de
integrados, com | para 0s usos multiplos, | aducéo em
prioridade nas | sistemas  de por meio de | 185,3 m3/s.
regibes com déficit, | abastecimento. infraestruturas
e contribuir para a hidricas.
inducéo ao

desenvolvimento
econdmico e social,
por meio de
intervencdes de
infraestrutura
hidrica.

Diante do exposto, conclui-se que os esforcos do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo para aperfeicoar o PPA estdo presentes tanto nas
revisdbes empreendidas no Plano vigente quanto, principalmente, no processo de
formulacdo do PPA para o quadriénio 2016 - 2019.

Dessa forma, considera-se que a recomendacao contida no item 9.2.13 do
Acordao n° 1464/2015 — TCU — Plenario encontra-se em atendimento, conforme
consta no proprio Relatério Preliminar de Prestacdo de Contas do Governo
exercicio 2014, comunicada desde o Relatério de 2013.

X - Concluséao

Eram esses, Senhor Advogado-Geral da Unido, os elementos e
consideracdes tomados por oportunos para afastar eventuais indicios de irregularidades
nas contas prestadas pelo Governo da Republica relativas ao exercicio de 2014, razéo
pela qual ndo ha que se falar também em inobservancia dos principios da legalidade, dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia, da gestdo fiscal responsavel, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio 2000, e da Lei n°
12.919, de 24 de dezembro de 2013).

Por fim, cumpre registrar que o presente trabalho foi levado a termo com
as proficuas colaboracBes dos Drs. Ricardo Cravo Midlej Silva, Ana Flavia Lopes
Braga, Guilherme Lopes Mair, Murilo Fracari Roberto, Jailton Zanon da Silveira, Isaac
Sidney Menezes Ferreira, Marcel Mascarenhas dos Santos, Roberto Eduardo Ventura,
Michell Laureano Torres, Vanessa Mazali, Walter Baere de Araujo Filho, Jorge Rodrigo
Araujo Messias, Flavio Jose Roman, Marcus Vinicius Noronha da Silva, Cacilda Lanuza
da Rocha Duque e Antonio Pedro da Silva Machado.

A considerac&o superior.
Brasilia, 21 de julho de 2015.

RAFAELO ABRITTA
Advogado da Uniéo
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