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CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS EXTRAJUDICIAIS

INFORMACOES n? RA/02-2015

Processo n® 00400.000745/2015-51

Interessado: TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Assunto: CONTAS DO GOVERNO DA REPUBLICA - EXERCICIO 2014
QUESTIONAMENTOS ADICIONAIS

Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Uniao,

Trata-se do Aviso n° 895-GP/TCU, de 12 de agosto de 2015, expedido
pela Presidéncia do Tribunal de Contas da Unido, por meio do qual ¢ dada ciéncia a
Excelentissima Senhora Presidenta da Republica do despacho proferido pelo
Excelentissimo Senhor Ministro Augusto Nardes nos autos do Processo n° TC-
005.335/2015-9, relativo a prestacdo de contas anual do Governo alusivo ao exercicio
de 2014.

No referido despacho, foi conferido, a titular do Poder Executivo, prazo
de 15 (quinze) dias para que se pronuncie sobre os seguintes indicios de irregularidade
apurados pela Corte de Contas:

17.1.1. Edigao do Decreto 8.197, de 20.02.2014, e alteragdes subsequentes,
que dispds sobre a programacgdo orcamentaria e financeira e fixou o
cronograma mensal de desembolso para 2014, sem considerar a manifestagio
do Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevagao de despesas primarias
obrigatorias (Seguro Desemprego e Abono Salarial), no valor de R$ 9,2
bilhdes, e quanto a frustracdo de receitas primarias do Fundo de Amparo ao
Trabalhador, no valor de R$ 5,3 bilhdes, nos termos do Oficio 35/2014/SE-



MTE, de 17/2/2014, em desacordo com os artigos 8° e 9° da Lei
Complementar n° 101/2000M;

17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por
meio dos Decretos Nao Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060,
14062 e 14063, incompativeis com a obten¢do da meta de resultado primario
entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Orcamentaria Anual de
20141, infringindo por consequéncia, o art. 167, inc. V da Constituigdo
Federal®e com a estrita vinculagdo dos recursos oriundos de excesso de

Eis o que dizem os dispositivos legais referidos:

“Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdao dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a
programacao financeira e o cronograma de execu¢ao mensal de desembolso.

Paragrafo tnico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer
0 ingresso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e
0 Ministério Publico promoverdo, por ato proprio ¢ nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes,
limitagdo de empenho e movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposicao das dotacdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam obriga¢des constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
or¢amentarias.

§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Piblico ndo promoverem a limitag&o
no prazo estabelecido no caput, € o Poder Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes or¢gamentarias.

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e avaliara o
cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia ptblica na comissdo referida no § 1° do art.
166 da Constituicao ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 5° No prazo de noventa dias ap6s o encerramento de cada semestre, o Banco Central do Brasil
apresentara, em reunido conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congresso Nacional, avaliacdo do
cumprimento dos objetivos e metas das politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e o custo
fiscal de suas operagdes e os resultados demonstrados nos balangos.”

2 Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014:

“Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteragdes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragdes promovidas na programagéo
or¢amentaria sejam compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de
2014 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8° da LRF e os limites e as condi¢des estabelecidos
neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagao de
emendas individuais apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas:

I - em cada subtitulo, até o limite de 20% (vinte por cento) do respectivo valor, mediante a utilizacao de
recursos provenientes de:

a) anulag@o parcial de dotagdes, limitada a 20% (vinte por cento) do valor do subtitulo objeto da
anulagdo;

b) reserva de contingéncia, inclusive a conta de recursos proprios e vinculados, observado o
disposto no art. 5°, inciso III, da LRF;

¢) excesso de arrecadacdo de receitas proprias, nos termos do art. 43, §§ 1°, inciso II, 3° € 4°, da
Lei n®4.320, de 17 de margo de 1964;

d) excesso de arrecadagdo das receitas do Tesouro Nacional; e

e) superavit financeiro apurado no balango patrimonial do exercicio de 2013, nos termos do art.
43, §§ 1° inciso I, e 2°, da Lei n° 4.320, de 1964 [...].

3 Constituicio Federal:

Art. 167. Sdo vedados:
[...]



arrecadagdo ou de superavit financeiro, contrariando o paragrafo tnico do art.
8° da Lei de Responsabilidade Fiscalll.

O prazo inicialmente fixado foi prorrogado, em razdo de pedido, pelo
Plenario do Tribunal de Contas da Unido, em ordem a estabelecer prazo idéntico ao
fixado por meio do Acordao n® 1464/2015 TCU-Plenario, quando da oitiva inicial.

A prorrogagdo de prazo foi informada por meio do Aviso n° 937-GP/TCU,
de 27 de agosto de 2015, que se fez acompanhar de novo Despacho prolatado pelo
Excelentissimo Senhor Ministro Augusto Nardes que expressamente assevera a
concessao de “novo e improrrogavel prazo de 15 dias a contar do prazo inicialmente
concedido por meio de despacho datado de 12/8/2015, encaminhado por meio do Aviso
n°895/2015-GP/TCI, da mesma data.”

Em face dos apontamentos acima relacionados, a Advocacia-Geral da
Uniao centralizou as informacgdes encaminhadas pelos 6rgaos da Administragao Federal
diretamente envolvidos com as questdes tratadas, organizando-as na forma das presentes
Informacdes, que, aprovadas, constituirdo as contrarrazoes do Governo.

I — Introducao

Antes de se iniciar a avaliagdo especifica dos dois apontamentos
suscitados pelo Relator, ¢ fundamental colocar a devida énfase sobre a louvavel
iniciativa de, vez mais, em deferéncia a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e
aos principios do contraditério e da ampla defesa, conceder oportunidade para que a
Presidéncia da Republica, devidamente representada pela Advocacia-Geral da Unido,
ofereca a Corte elementos de fato e de direito para uma apropriada avaliacdo das Contas
do Governo da Republica relativa ao ano de 2014.

Bem por isso, ndo ¢ demais ressaltar que decisdo desse porte, em particular
quando atenta para a simetria das situagdes presente ¢ o pedido de informagdes ja
solicitadas pela Corte e, justamente por isso, concede prazo idéntico ao fixado por meio

V - - aabertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem indicagdo
dos recursos correspondentes;
4 Lei Complementar n° 101, de 2001:

“Art. 8° Até trinta dias apos a publicagdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
or¢amentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a
programacao financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso.

Paragrafo tUnico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer
0 ingresso.”
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do Acoérdao n°® 1464/2015-TCU-Plenario, de modo a fixar nova sistematica para o
procedimento para o tema, além de refletir o respeito aos aludidos principios
constitucionais, concretiza a preocupacao da Corte em oferecer a melhor andlise para a
deliberacao do Congresso Nacional.

E dizer, evidencia a proposta de oferecer uma avaliagdo sobre as contas do
Governo da Republica tecnicamente solida, que leve em conta também a perspectiva do
gestor, uma decisao acurada e ancorada na melhor técnica disponivel.

Assim, as razdes que se seguem tratam Unica e especificamente sobre os
pontos destacados na primeira decisdo prolatada pelo eminente Relator.

Enfim, serdo abordados, topicamente, cada um dos dois pontos de
esclarecimentos solicitados pela Corte de Contas.

Ainda, como consideragdo preliminar, reiteramos que a Administragdao
Publica, por certo, estard pronta para prestar quaisquer outros esclarecimentos que se
fizerem necessarios a avaliagdo das Contas do Governo da Republica de 2014.

Dessa forma, caso outros pontos de elucidagdo, a luz da compreensdo da
egrégia Corte, sejam necessarios, poderdo e deverdo ser solicitados a Administracao
Publica, que ndo se furtard de prontamente atendé-los em tempo e modo adequados,
colaborando com a proposta de oferecer a deliberacao do Congresso Nacional a melhor
analise sobre o tema, que contemple as preocupacdes do 6rgao de controle externo e do
proprio gestor publico, como j& acentuado em outra oportunidade.

Reitera-se, ainda, que, notadamente — mas ndo exclusivamente — quanto
ao topico objeto da Secao III, infra, que os apontamentos referem-se a pratica
consolidada ao longo de quase de trés lustros de vigéncia da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Dessa forma, caso a conclusdao da Corte de Contas apure a necessidade de
algum ajuste ao modelo empregado ao longo de mais de uma década, impde-se a
compreensdo prospectiva do tema, em deferéncia ao principio da seguranga juridica e
da confianca legitima.

Remete-se, pois, quanto ao tema, a tudo que ja fora consignado em outra
oportunidade sobre a matéria, na qual se fez questdo de registrar que, assim como em
outros campos, a hermenéutica juridica ¢ fruto da evolucdo nas concepgdes e
compreensoes sobre determinados parametros legais.



Todavia, ndo se pode imaginar que novas exegeses tiradas para o momento
sejam motivo suficiente para a aplicacdo de medidas de constri¢ao, sem que se ofereca
a Administracdo Publica a oportunidade de ajustar sua conduta aos novos canones.

Caso ndo se admita que essas compreensOes devam ter aplicacdo
prospectiva, as decisdes anteriores que aprovaram as Contas Governamentais sob os
mesmos critérios € premissas, estariam contaminadas, pois se admitiria apenas a
compreensao ora externada como correta.

Facil perceber que esse entendimento das coisas ndo se sustenta como
instrumento de apreciacgdo, seja das Contas do passado, seja das 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.

Dai ndo se mostrarem apropriadas determinadas colocagdes, que foram
construidas a partir de indicios ou de novos parametros € novas compreensoes, tachadas
de ilegalidades, nomeadas de inobservancia do Principio da Legalidade, o que de forma
alguma se afigura, como se demonstrard, na abordagem especifica de cada topico da
decisdo do eminente relator do processo de contas do Governo da Republica na Corte
de Contas da Unido.

Constata-se, assim, que, caso o TCU adote, em relagdo ao exercicio de
2014, posicionamento diverso do adotado em exercicios passados, estard indo de
encontro com os postulados da seguranca juridica, da boa-f¢ objetiva e da protecao da
confianga, enquanto expressoes do Estado Democratico de Direito, na medida em que,
como ja externado nestes autos a Corte de Contas, interfere diretamente na certeza do
direito e na estabilidade das relagdes juridicas.

Tudo isso, claro, sem negar a possibilidade de a Corte fixar — de modo
prospectivo — novas formas de atuagdo da Administragdo Publica no que tange a
execugao orgamentaria.

Por fim, antes de se iniciar a analise dos questionamentos, faz-se
necessario trazer a lume, as medidas implementadas no exercicio de 2014, que buscaram
o aperfeigcoamento do gasto publico, com a finalidade, também, de atender a meta de
resultado primario estabelecida pela LDO/2014.



Nesse sentido, destacam-se as medidas adotadas no ambito do Programa
Garantia-Safra que foram implementadas a partir de maio de 2014, em razdo das quais
o Governo deixou de pagar parcelas adicionais no referido programa?.

Cumpre esclarecer que o Programa Garantia-Safra ¢ um seguro para
agricultores familiares com renda familiar mensal igual ou inferior a 1,5 (um e meio)
salario minimo que vivem na area de atuacao da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene) e que garante uma renda minima as familias que perderam sua
safra.

Dessa forma, limitou-se o pagamento dos adicionais a apenas aos
primeiros quatros meses do exercicio.

Outras medidas para conter as despesas emergenciais foram
implementadas em relagdo ao Programa Bolsa Estiagem® durante o exercicio de 2014.

Em decorréncia, foram retirados da folha de beneficiarios todos aqueles
que nao sacaram os valores dos beneficios creditados por trés meses consecutivos.

Em margo de 2014, também foram suspensos os beneficios até entdo pagos
para areas fora da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Ademais, foram igualmente suspensos os beneficios do Auxilio
Emergencial Financeiro que eram pagos nos municipios cujo processo de afericao de
perda de safra, no dambito do programa Garantia-Safra, foi encerrado sem comprovagao
de perdas.

5 Lei n® 12.999, de 18 de junho de 2014, resultante da conversdo da Medida Provisoria n® 635, de 26 de
dezembro de 2013:

“Art. 1° Excepcionalmente, para a safra 2012/2013, fica o Fundo Garantia-Safra autorizado a pagar
adicional ao Beneficio Garantia-Safra estabelecido no art. 1° da Lei n° 10.420, de 10 de abril de 2002, no valor de
R$ 155,00 (cento e cinquenta e cinco reais) mensais por familia, aos agricultores familiares que aderiram ao Fundo
Garantia-Safra e que tiveram perda de safra em razdo de estiagem ou de excesso hidrico, nos termos do art. 8° da
Lei n° 10.420, de 10 de abril de 2002.

§ 1° O pagamento do adicional ao Beneficio serd feito em parcelas mensais subsequentes aos pagamentos
dos beneficios estabelecidos para a safra 2012/2013, com o ultimo pagamento em abril de 2014.”

6 O Bolsa Estiagem ou Auxilio Emergencial ¢ um beneficio federal instituido pela Lei n® 10. 954, de 29 de
setembro de 2004, com o objetivo de assistir familias de agricultores familiares com renda mensal média de até 2
(dois) salarios minimos, atingidas por desastres no Distrito Federal e nos municipios em estado de calamidade
publica ou em situagdo de emergéncia reconhecidos pelo Governo Federal, mediante portaria do Ministro de

Estado da Integrag@o Nacional.
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Por ultimo, ainda quanto ao Programa Bolsa Estiagem, as novas adesdes
foram mantidas apenas para os municipios que possuiam decreto de emergéncia em
vigéncia’.

Essas medidas importaram na reducdo dos valores pagos € no nimero de familias
atendidas, na forma sumariada no quadro logo abaixo:

Bolsa Estiagem
Seca NE (MI)

Monitoramento

Evolucdo da Folha de Pagamento do Bolsa Estiagem

jan-14  few-14 marld4  3br-14 mai-l4  jun-l4  julld  ago-l4  ser-1d  out-ld  nov-1d  dezld | T

Municipios 1486 1453 1.463. 1.112. 1.194. 1.025 674 656 608 600 559 634 35

(mfllrr“ 13289 9448 8976 676510722 7039 4905 5131 2322 2204 1995 2683 31,2

Val
RSmailmlﬁes] R$106,3 R575,6 R$718 R554,1 RSB85,8 R356,3 R539,2 RS41,1 RS 18,6 R5 17,6 RS 16,0RS 21,5 RS 134
Falha complementar:
1.328.9 = e agamentos retroativos
Laonp Milhares de beneficiarios :bineﬁciamsdu Caark
apis reavafiacio de
1.2000 - 10722 critérios de exclusdo de
' municipios
1.0000 - Ls 8976
8000 - E765S 703,39

6000 - 490,5 5131

4000 -
2322 2204 1995 268, 3
2000 -
31,2
Informacies i | 1 — — = Fr— — T = — ey -

atuzlizadasem 1
22/01 jan-14 fewld marld abrld  marld jun-12 jul-14 ago-14 set-14 ocut-14  nov-14  dexld [estra)

Fonte: dez-14
SEDEDMI - 7

De outra parte, também foram implementadas medidas no ambito do
Programa Bolsa Familia.

Nesse programa, apds a atualizagdo de dados dos cadastros de
beneficidrios e de diligéncias fiscalizatorias foram excluidas 2.187.773 (dois milhdes,
cento e oitenta e sete mil e setecentas e setenta e trés) de familias beneficiarias,
numeros que significaram uma economia anualizada de aproximadamente RS 4,6
bilhoes.

7 Todas essas medidas constam da Resolugdo n°® 12, de 30 de dezembro de 2013, do Comité Gestor

Interministerial do Auxilio Emergencial Financeiro.
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Registre-se que, conforme série histdrica, essa foi a maior revisao do
nuimero de beneficiarios do Programa, conforme se observa da tabela abaixo:

Beneficios Cancelados
Ano .
(n° de familias)

2010 1.200.581
2011 272.570
2012 706.167
2013 783.977
2014 2.187.773

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Diante dos apontamentos acima expostos, resta claro que foram adotadas
medidas que iam ao encontro da obtencdo da meta estabelecida.

Feitos esses esclarecimentos iniciais, remetendo-se, quanto ao mais, as
contrarrazdes ja prestadas, pois ndo se deseja a repeticao estéril, passa-se a clarificar os
dois topicos abordados na decisdo do Tribunal de Contas para demonstrar a consisténcia,
mais uma vez, da execucdo orcamentaria durante o exercicio de 2014, bem como o
respeito aos parametros legais e, em particular, as diretrizes fixadas pela jurisprudéncia
do Tribunal que, considerando o juizo realizado na andlise das prestacdes de contas
anteriormente examinadas ndo havia — até aqui — avaliado como irregulares ou passiveis
de adverténcia atos de conteido assemelhado aos ora em exame.

IT — Apontamento 17.1.1 do despacho

Para facilitar a compreensao, dividiu-se esse apontamento em duas partes:
(i) a que trata de manifestacdo do Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevagao
de despesas primarias em R$ 9,3 bilhdes; e (ii) a que trata da frustracdo de receitas
primarias do Fundo do Amparo ao Trabalhador - FAT, no montante de RS 5,3 bilhdes.

Parte I - Manifestacdo do Ministério do Trabalho e Emprego quanto a elevagdo de
despesas primarias em R$ 9,3 Bilhoes

O primeiro fato tido como irregular diz respeito a suposta desconsideracao
de pedido de suplementacao or¢gamentdria das verbas destinadas ao pagamento de seguro
desemprego e abono salarial, formulado pelo Ministério do Trabalho e Emprego, bem
como da noticia de frustragdo de receitas primarias do FAT, quando da edi¢ao do
Decreto n® 8.197, de 20 de fevereiro de 2014, que dispds sobre a programacao
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or¢amentaria e financeira € o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo
para o exercicio de 2014.

De acordo com a equipe técnica do TCU, a omissao de despesas com o
seguro desemprego € o abono salarial, aliada a frustragdo de receitas do FAT, teriam
contribuido para que o valor do contingenciamento previsto no Decreto n°® 8.197, de
2014, fosse artificialmente subestimado.

Por tal motivo, ndo teriam sido adotadas as medidas exigidas pelo art. 9°
da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF), concernentes na limitacio de empenho ¢ movimentacao financeira visando ao
cumprimento da meta de resultado primario.

Antes de tudo, faz-se necessario registrar que o pedido de suplementacgdo
orcamentaria das verbas destinadas ao pagamento de seguro desemprego e abono
salarial, formulado pelo Ministério do Trabalho e Emprego, data de 17 de fevereiro de
2014, tendo o Decreto n° 8.197, sido assinado em 20 de fevereiro subsequente.

Ou seja, a provocacao do Ministério do Trabalho e Emprego fora aduzida
na iminéncia da data limite para publicacdo do referido Decreto, conforme exige o art.
8° da LRF, uma vez que a Lei Orcamentéria Anual - LOA/2014 fora publicada em 21
de janeiro de 2014.

Assim, resta patente a impossibilidade fatica de que tais parametros
fossem minimamente considerados quando da edi¢cao do suso mencionado Decreto.

Entretanto, como adiante restara demonstrado, a manuten¢ao das verbas
or¢amentarias originalmente previstas para o pagamento do abono salarial e do seguro
desemprego nao implicou no descumprimento da LRF.

Faz-se necessario, inicialmente, tecer breves comentarios sobre as regras
que orientam a execu¢ao orcamentdria, matéria que foi objeto do Decreto n° 8.197, de
2014.

De inicio, deve-se destacar que a meta fiscal € prevista no § 1° do art. 1°,
bem como no § 1° do art. 4°, ambos da Lei Complementar n° 101, de 2000, nos seguintes
termos:

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



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

[...]

Art. 4° A lei de diretrizes or¢amentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165
da Constitui¢io e:

§ 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentérias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes ¢

constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes.

(grifou-se)

Em atencao as referidas exigéncias, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias -
LDO fixa a meta de resultado primario para o exercicio correspondente.

No caso em analise, a Lei n® 12.919, de 24 de dezembro de 2013 —
LDO/2014, em seu art. 2°, estabelecia, inicialmente, a meta de R$ 116.072.000.000,00
(cento e dezesseis bilhdes e setenta e dois milhdes de reais).

Paralelamente a isso, sobreleva anotar que ¢ atribuicdo da LOA, nos
termos do disposto no § 8° do art. 165 da Constitui¢ao Federal, a fixacdo da despesa e
a previsdo de receita®.

Como ja mencionado, em até trinta dias apds a publicacdo da LOA, o
Poder Executivo, com fundamento nas proje¢des nela presentes, publica o decreto que
dispde sobre a programacao orcamentaria ¢ financeira para o exercicio, bem como
estabelece o cronograma mensal de desembolso para os seus 6rgaos e entidades.

Sendo certo que o art. 9° da LRF autoriza o Poder Executivo a realizar, por
decreto, a limitagcdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios
fixados pela LDO, configurando este o instrumento adequado para auxiliar o
atingimento da meta.

Como se vé, a execucao orgamentaria funciona, em apertada sintese, da
seguinte forma: a LOA, que fixa as despesas e estima as receitas, ¢ elaborada, com base

8 Note-se que ambos os elementos da lei orgamentaria anual ndo sdo rigidos. Afinal, a fixagdo da despesa

¢ de carater meramente autorizativo, enquanto a previsao de receita constitui simples perspectiva economica.
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na meta de resultado financeiro fixada pela LDO. Em seguida, em atenc¢do aos
parametros previamente estabelecidos pelas referidas leis e com base nas analises
prospectivas constantes dos Relatorios de Receitas e Despesas, € feita, por intermédio
de decreto, a programagdao orcamentaria e financeira, bem como o cronograma de
desembolso dos orgdos e entidades do Poder Executivo.

A LRF, por sua vez, antevendo que o exercicio financeiro nao ¢ estanque,
mas, ao revés, dindmico, autoriza o contingenciamento, quando, ao final de cada
bimestre, verifica-se que este € necessario para o cumprimento da meta de resultado
primario.

As interpretacdoes desse mandamento da LRF tém sido consagradas ao
longo do tempo de forma que as avaliacdes bimestrais de receita e despesa, realizadas
de acordo com o art. 9° da LRF, e com as disposi¢des das LDO’s, levem em consideragao
uma situacgdo retrospectiva e prospectiva do comportamento desses agregados.

Enfim, a cada intervalo de tempo (bimestre), faz-se a consolidacdo dos
gastos, apura-se a confirmacao, ou ndo, das projecoes anteriormente feitas, refazem-se
as proje¢des, tudo dentro de uma alterabilidade admitida e prevista pela LRF, que, ao
determinar essas reavaliagdes periddicas, reconhece a dindmica inerente a execucao
or¢amentaria.

De igual sorte, ndo se pode esquecer a incidéncia do Principio da
Anualidade Orcamentaria, cujos fundamentos constitucionais estdo contidos nos arts.

48, 11, 165, 111, ¢ § 5° ¢ 166, todos do Texto Maior.

De acordo com o referido Principio, as receitas arrecadadas no exercicio

destinam-se as despesas assumidas no mesmo periodo.’

Em outras palavras, o intervalo de tempo em que se estimam as receitas e
se fixam as despesas ¢ de um ano, coincidente com o exercicio civil, conforme redagao
do art. 34 da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 19640,

Nesse contexto, infere-se que a Administracdo tem todo o exercicio
financeiro, que, vale repisar, coincide com o exercicio civil, como prazo limite para
realizar as suplementagdes orgamentarias necessarias, sendo o dia 31 de dezembro o

9

180.
10 Lei n° 4.320, de 1964:
Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Sobre o tema, cf. PETTER, Lafayete Josué. Direito Financeiro. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2009, p.
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termo final para apurar o cumprimento da meta de resultado primario estabelecida na
LDO.

Uma vez feitos esses esclarecimentos, cumpre assinalar que, no caso
especifico do seguro desemprego e do abono salarial, embora os beneficios correlatos
constituam despesas obrigatérias, a verificagdo da disponibilidade dos recursos deve
ocorrer no momento do empenho, e, nas situagdes sob exame, essa regra ndo foi
descumprida em momento algum, conforme sera evidenciado na sequéncia.

Portanto, o fato de ndo se ter providenciado a suplementacao orcamentaria
das verbas destinadas ao pagamento de seguro desemprego e abono salarial, ainda no
més de fevereiro de 2014, ndo configurou qualquer irregularidade, tampouco
descumprimento da LRF.

Em outras palavras, ndo obstante as ponderacdes apresentadas pelo
Ministério do Trabalho e Emprego, no sentido do agravamento de suas projec¢des, as
dotagdes disponiveis no or¢amento, naquela oportunidade, se mostravam suficientes
para cobrir as despesas correspondentes ao periodo, ndo se afigurando, pois, necessaria
a edi¢do do decreto para abertura de crédito suplementar naquela oportunidade, o que se
revelaria imprescindivel apenas quando da insuficiéncia de recursos ocorrida em
momento bem posterior.

Dito de maneira simples e direta: nao houve atraso e nem insuficiéncia
de dotacdo orcamentaria que inviabilizassem o empenho das mesmas com a
presteza necessaria ao seu pagamento.

Conforme se observa, no quadro abaixo, até setembro de 2014 a dotagao
or¢amentaria disponivel para o cumprimento das obrigacdes era adequada, pois era
superior ao valor executado até aquele momento, corroborando o entendimento de que
nao houve prejuizo para o cumprimento das despesas obrigatdrias sob exame.

Quadro Resumido da Execu¢ao Orcamentaria e Financeira do
Abono Salarial e do Seguro Desemprego

Abono Salarial Seguro desemprego
Més de Acumulado no ano até o més de Acumulado no ano até o més de
A . referéncia referéncia
referéncia

- Pago | Pago - Pago | Pago

Dotacdo | Empenho STN | CEF Dotacio | Empenho STN | CEF
jan 15,2 0,0 0,0 0,1 27,8 27,8 2,7 3,0
set 15,2 15,2 10,7| 10,8 27,8 27,81 25,9 26,2
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out 16,8 16,8 14,7 13,8 32,2 32,2 29,0 29,2
nov 16,8 16,8 15,3 14,3 32,2 32,2 31,8 32,0
dez 15,9 15,9 15,5| 14,5 36,0 36,0 35,2 35,3

Fonte: SIAFI e CEF

Nao se pode afirmar que os apontamentos trazidos pelo Ministério do
Trabalho e Emprego ndo foram considerados pela Secretaria de Orcamento Federal
(SOF).

De fato, essas preocupacdes foram consideradas oportunamente em
momento posterior a edi¢do do Decreto n° 8.197, de 2014, uma vez que, conforme
anteriormente explicitado, a provocacdo ocorreu na antevéspera da data limite para a
edi¢ao do Decreto.

Dessa forma, conforme contetido constante do préprio Despacho exarado
no Processo n® TC 005.335/2015-9, o Oficio n® 25/2014/SE-MTE, de 17 de fevereiro de
2014, foi devidamente respondido pelo Oficio n° 09/SOF/MP, de 21 de marco de 2014,
nos seguintes termos:

1. Em resposta ao Oficio n® 35/2014/SE-MTE, de 17 de fevereiro de 2014,
que encaminhou o pedido de suplementacdo orgamentaria para as a¢des do
Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, informo que o valor previsto para o
Abono Salarial e Seguro-Desemprego nas estimativas que compuseram o
Decreto n° 8.197, de 20 de fevereiro de 2014, que estabeleceu a programagao
orcamentaria e financeira, e também o cronograma mensal de desembolso do
Poder Executivo para o exercicio de 2014, ¢ o mesmo constante da Lei
Orgamentaria Anual, ou seja, R$ 43,0 bilhdes.

2. Essas projecoes poderdo ser revistas bimestralmente por ocasido das
Avaliagdes de Receitas ¢ Despesas Primarias, previstas no art. 51 da Lei n°
12.919, de 24 de dezembro de 2013, Lei de Diretrizes Orgamentarias para
2014, em atendimento ao art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000. Caso as projegdes das despesas obrigatorias do FAT sejam majoradas,
esta Secretaria tomard as providéncias cabiveis para a suplementacdo

or¢amentaria. (grifou-se)

Entretanto, na claboragdo do Relatério de Avaliacdo de Receitas e
Despesas, que tem carater eminentemente prospectivo, sdo ponderados diversos fatores,
devendo-se levar em consideracgio todas as informacdes disponiveis quando de sua
elaboracio e nio apenas uma visao setorial.

No caso em tela, a manifestagdo do Ministério do Trabalho e Emprego foi
considerada nessa analise, mas ndo de forma isolada. Levaram-se, também, em
consideracao, as propostas de alteracoes legislativas e dos regulamentos do seguro
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desemprego e do abono salarial em discussdo no Ambito Governo federal, bem
como entre este e os seguimentos da sociedade civil relacionados, mormente as
Centrais Sindicais, configurando um dialogo transparente.

De fato, conforme amplamente noticiado a época, a partir do final de 2013,
o Ministro da Fazenda discutiu com as centrais sindicais medidas visando a redugao dos
gastos com o pagamento de seguro desemprego e abono salarial.

A expectativa era que a alteracdo das regras de concessdo desses
beneficios surtisse efeitos ainda no ano de 2014, o que foi devidamente sopesado quando
da elaboragdo do Projeto de Lei Orcamentaria, bem como dos Relatérios Bimestrais de
Avaliagao de Receitas e Despesas.

E necessario, pois, enfatizar as negociacdes ocorridas com setores da
sociedade civil na tentativa de implementar medidas que reduzissem as despesas com
seguro-desemprego e abono salarial.

Com efeito, ja em 31 de outubro de 2013, o Ministro da Fazenda anunciava
com clareza e transparéncia a inten¢do do Governo federal em discutir com as Centrais
Sindicais uma proposta sobre a matéria.

Na oportunidade, ja revelava a preocupacao do Ministro com o tema:

Temos urgéncia em reduzir essa despesa. Vamos melhorar as condigdes dos
trabalhadores e, a0 mesmo tempo, reduzir gastos e, assim, juntar interesses do
trabalhador com os do Governo.

O 4audio dessa entrevista coletiva esta acessivel a qualquer interessado e,
logo no inicio de sua fala, o Ministro da Fazenda afirma, ao anunciar o inicio do processo

de negociagdo com a sociedade civil, o seguinte:

Bom, o Governo estd sempre preocupado em cumprir as metas fiscais e

reduzir as despesas publicas. E, nesse sentido, nos estamos estudando uma

maneira de reduzir uma das despesas importantes que estamos tendo no
Governo federal, que € a despesa com seguro-desemprego e abono.!!

Em seguida, no dia 4 de novembro de 2013, o Ministro da Fazenda reuniu-
se com as Centrais Sindicais.

1 Noticia divulgada pelo Ministério da Fazenda. BRASIL, Ministério da Fazenda. Governo discutira oferta

de qualificagdo no primeiro desemprego. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/
noticias/2013/outubro/governo-discutira-oferta-de-qualificacao-no-primeiro-desemprego>. Acesso em: 24 ago.
2015.
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Outras reunides foram realizadas até¢ a efetiva implementacdo das
medidas, conforme tabela abaixo, que resgata os acontecimentos ja referidos:

EVENTOS RELATIVOS NO ANO DE 2013

31/10/2013. Entrevista coletiva — Guido Mantega
04/11/2013. Reunido com centrais sindicais — Guido Mantega

07/11/2013. Reunido com as centrais sindicais — Guido Mantega e Marcio Holland
de Brito
18/11/2013. Reunido com centrais sindicais — Guido Mantega, Marcio Holland de

Brito e José Lopes Feijoo.

19/12/2013. Reunido com centrais sindicais — Marcio Holland de Brito
EVENTOS RELATIVOS AO ANO DE 2014

30/04/2014. Reunido com representantes do Ministério da Fazenda e do

Ministério do Trabalho e Emprego - José Lopes Feijoo

05/05/2014. Reunido com representantes do Ministério da Fazenda. Jos¢ Lopes
Feijoo.

25/11/2014. Reunido com centrais sindicais. Marcio Holland de Brito e José
Lopes Feijoo.!?

Verifica-se, portanto, que, em verdade, ndo estava o Governo a negar o
fato ou a ignorar as preocupagdes externadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego.

Em boa verdade, ao invés de suplementar os recursos de imediato, fato
que poderia levar a um falso entendimento no sentido da desnecessidade de ajustes
dessas politicas publicas, o Governo tentava negociar novas regras para o pagamento
dos beneficios sociais, medidas essas que, por diversos motivos, foram viabilizadas no
final do ano de 2014, com reflexos no ano corrente.

Ou seja, a natureza prospectiva das avaliagcdes bimestrais ndo poderia
desconsiderar nessa tematica a possibilidade de implementagdo das negociagdes
publicas em curso entre setores do Governo e da sociedade civil.

12 Os eventos listados estdo comprovados com a indicagdo da agenda publica da autoridade que participou

efetivamente da referida reunido. Além da agenda publica do Ministro da Fazenda a época, também foram
consultadas as agendas publicas do Assessor Especial do Ministro de Estado da Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica, José Lopez Feijod, conforme indicagdo constante da tabela. As agendas referidas, juntadas por copia
nesta oportunidade, estdo disponiveis para acesso a qualquer interessado nos seguintes endereco. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/ agenda/consulta_agendas>. Disponivel em:
<http://www.secretariageral.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/agendas/gabinete /assessores-
especiais/jose-lopez-feijoo>. Acesso em: 24 ago. 2015. Ademais, pede-se a juntada de noticias jornalisticas
divulgadas a época.
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Essas negociacdes, conforme demonstrado, ocorreram durante os meses
de outubro de 2013 a dezembro de 2014 e foram implementadas finalmente por meio
das Medidas Provisorias n® 664 e€ 665, ambas de 30 de dezembro de 2014, convertidas,
respectivamente, nas Leis n® 13.135, de 17 de junho de 2015, e 13.134, de 16 de junho
de 2015.

O fato de as tratativas ndo ter produzido resultado no exercicio de 2014
nao invalida a metodologia empregada nas avaliagdes bimestrais, consolidada ao longo
de todo o periodo posterior a promulgagao da LRF, que utiliza todas as medidas de
receita e despesa que estejam em discussdao no momento da elaboracao desses relatorios.

A titulo de exemplificagdo, e para tornar mais evidente a valia de ter em
consideracao os efeitos que as medidas em discussdo impactariam no exercicio de 2014,
traz-se as projecoes dos resultados que seriam obtidos, conforme demonstragao abaixo.

Medidas em Estudo 2013/2014 para impacto em 2014

1. Elevar o periodo minimo de trabalho consecutivo na primeira solicitacao do beneficio.
Atualmente a regra é de seis meses consecutivos, passar para 12 meses.
* Impacto anualizado em 2014: RS 3,8 bi
* Medida: Alterar Resolucdo n® 467/2005 do CODEFAT.

2. Reduzir o niimero de parcelas pagas ao beneficiario do seguro-desemprego, conforme
o numero de solicitacoes.
* 1*Solicitagdo = 3 a 5 parcelas (regra atual)
» 2*Solicitagdo = 2 a 4 parcelas
* 3*Solicitagdo = 1 a 3 parcelas
» Impacto anualizado em 2014: RS 4,3 bi
* Medida: Alterar a Lei 8.900/94

3. Alterar o calendario de pagamento do Abono Salarial, de forma que apenas metade
seja paga em 2014.
* Impacto em 2014: R$ 8,9 bi.
* Medida: alterar Resolucdo Anual do CODEFAT/PIS-PASEP (publicada em junho/julho)
que disciplina o pagamento do Abono Salarial referente ao exercicio de 2014/2015.

Quadro da Estimativa de pagamento
do abono e do seguro desemprego

RS bi
| Estimativa MTE (sem medidas) 52,3 |
" (- ) Medidas 17.0
| Total (com medidas) 35,3 |
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Diante dos dados acima expostos, a dotacao orcamentaria disponivel para
o pagamento dos beneficiarios de R$ 43,0 bilhoes, levada em consideragdo quando da
elaboragao do PLOA e dos primeiros Relatorios de Avaliagao bimestral, afigurava-se
suficiente frente a expectativa de adogdo das medidas, que exigiriam uma dotacdo
or¢amentaria inferior a prevista, de apenas R$ 35,3 bilhdes.

Ainda em relacdo ao seguro desemprego, registre-se que a despesa dele
decorrente apresenta uma peculiaridade que a distingue das demais, a saber, ¢ variavel,
uma vez que se encontra umbilicalmente relacionada ao nivel de emprego na economia
e da rotatividade dos trabalhadores empregados.

Ora, s6 tem direito ao seguro desemprego o trabalhador dispensado sem
justa causa que comprove o cumprimento dos requisitos previstos no art. 3° da Lei n°
7.998, de 11 de janeiro de 199013,

13 Lei n° 7.998, de 1990, na redagdo vigente a época:

“Art. 3°. Tera direito a percep¢do do seguro desemprego o trabalhador dispensado sem justa causa que
comprove:

I - ter recebido salarios de pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada, relativos a cada um dos 6
(seis) meses imediatamente anteriores a data da dispensa;

IT - ter sido empregado de pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada ou ter exercido atividade
legalmente reconhecida como auténoma, durante pelo menos 15 (quinze) meses nos ultimos 24 (vinte e quatro)
meses;

IIT - ndo estar em gozo de qualquer beneficio previdenciario de prestagdo continuada, previsto no
Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social, excetuado o auxilio-acidente e o auxilio suplementar previstos
na Lein® 6.367, de 19 de outubro de 1976, bem como o abono de permanéncia em servigo previsto na Lei n® 5.890,
de 8 de junho de 1973; IV - ndo estar em gozo do auxilio-desemprego; e V - ndo possuir renda propria de qualquer
natureza suficiente a sua manutengdo e de sua familia.”

Lei n® 7.998, de 1990, na redacdo hoje vigente, alterada pela Lei n® 13.134, de 16 de junho de 2015, resultante da
conversdo da Medida Provisoria n® 665, de 30 de dezembro de 2014, resultante, no particular, das negociagdes,
entre outros pontos, das tratativas com as centrais sindicais, indiciadas em novembro de 2013:

“Art. 3° Tera direito a percep¢ao do seguro-desemprego o trabalhador dispensado sem justa causa que
comprove:

I - ter recebido salarios de pessoa juridica ou de pessoa fisica a ela equiparada, relativos a:

a) pelo menos 12 (doze) meses nos ultimos 18 (dezoito) meses imediatamente anteriores a data
de dispensa, quando da primeira solicitagao;
b) pelo menos 9 (nove) meses nos ultimos 12 (doze) meses imediatamente anteriores a data de

dispensa, quando da segunda solicitagdo; e

c¢) cada um dos 6 (seis) meses imediatamente anteriores a data de dispensa, quando das demais
solicitagoes;

II - (Revogado);

IIT - ndo estar em gozo de qualquer beneficio previdencidrio de prestagdo continuada, previsto no
Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social, excetuado o auxilio-acidente e o auxilio suplementar previstos
na Lein® 6.367, de 19 de outubro de 1976, bem como o abono de permanéncia em servigo previsto na Lei n® 5.890,
de 8 de junho de 1973;

IV - ndo estar em gozo do auxilio-desemprego; e

V - ndo possuir renda propria de qualquer natureza suficiente a sua manutencao e de sua familia.

VI - matricula e frequéncia, quando aplicavel, nos termos do regulamento, em curso de formagao inicial
e continuada ou de qualificag@o profissional habilitado pelo Ministério da Educag¢ao, nos termos do art. 18 da Lei
n° 12.513, de 26 de outubro de 2011, ofertado por meio da Bolsa-Formagao Trabalhador concedida no ambito do
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), instituido pela Lei n® 12.513, de 26 de
outubro de 2011, ou de vagas gratuitas na rede de educagdo profissional e tecnologica.
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Portanto, as previsdes para essas despesas também variam ao longo do
exercicio, dependendo do cendrio econdmico nacional.

Cumpre registrar que o proprio Ministério do Trabalho e Emprego,
durante o ano de 2014 projetava, para o ano, uma gerac¢ao liquida de emprego na ordem
de 1.000.000 (hum milhao) de postos, conforme se pode observar na matéria jornalistica
publicada em setembro de 2014 no sitio eletronico da Revista Exame:

O ministro do Trabalho, Manoel Dias, reafirmou nesta quinta-feira, 11, a
previsdo do governo de chegar a 1 milhdo de novos empregos em 2014.

No acumulado do ano até agosto, houve criacio liquida de 751.456
empregos formais. Dias afirmou acreditar que setembro e outubro serdo
meses de "resultados positivos".

"Nosso segundo semestre seguramente sera melhor que o primeiro",
garantiu. "Todo o conjunto da economia estd em recuperacdo e o emprego faz
parte."

Sobre a criacdo de 101.425 vagas em agosto, Dias disse que o governo ja

esperava "bom resultado".'*

Todavia, em razdes das mudancas no cenario macroecondmico do

segundo semestre de 2014 ja anteriormente explanadas nas primeiras contrarrazdes'>, as
projecdes nao se confirmaram.

O revés foi tao grande que, em 2014, o resultado final do ano, de 623 mil
vagas, foi inferior ao resultado acumulado no primeiro semestre, apresentando a menor
geracao liquida de emprego desde 1999, conforme grafico abaixo.

§ 1° A Unido podera condicionar o recebimento da assisténcia financeira do Programa de Seguro-
Desemprego a comprovagao da matricula e da frequéncia do trabalhador segurado em curso de formacgao inicial e
continuada ou qualificag@o profissional, com carga horaria minima de 160 (cento e sessenta) horas.

§ 2° O Poder Executivo regulamentara os critérios e requisitos para a concessao da assisténcia financeira
do Programa de Seguro-Desemprego nos casos previstos no § 1°, considerando a disponibilidade de bolsas-
formagao no ambito do Pronatec ou de vagas gratuitas na rede de educagdo profissional e tecnoldgica para o
cumprimento da condicionalidade pelos respectivos beneficiarios.

§ 3° A oferta de bolsa para formacao dos trabalhadores de que trata este artigo considerara, entre outros
critérios, a capacidade de oferta, a reincidéncia no recebimento do beneficio, o nivel de escolaridade e a faixa
etaria do trabalhador.

14 Disponivel em: http://exame.abril.com.br/economia/noticias/expectativa-e-criar-1-milhao-de-empregos-
em-2014-diz-dias
15 Vide Informagdes n° RA/01-2015, p. 92 e segs.
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Outro componente importante do seguro desemprego, que contribuiu para
a modificagdo do cenario utilizado de base para elaboracdo dos relatérios, foi o
pagamento do Seguro Defeso, que apresentou um aumento de 26% em 2014 no
comparativo com 2013, passando de R$ 1,9 bilhdo em 2013 para R$ 2,4 bilhdes em
2014, sem que fosse possivel absorver esse crescimento nos cendrios inicialmente
projetados.

O incremento foi muito superior ao ocorrido no ano anterior, conforme
grafico abaixo, sem que houvesse fundamentos aparentes para tal, uma vez que nao
houve aumento nas espécies aquaticas protegidas.

Seguro Defeso (R$ mi)

3.000
5 500 2.400
2.000
1.500

1.000

500

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Fonte: Resultado do Tesouro - STN

Assim, diante de todo o exposto, resta claro que, na elaboracdo do
orgamento bem como na sua execucao anual, trabalha-se com uma estimativa de gastos

19



e, caso se verifique, no curso do exercicio, que os recursos alocados nao serdo suficientes
para cobrir a despesa, devera ser promovida sua complementacdo, com a abertura de
crédito suplementar para tanto, fato este que ocorreu a termo adequado, sem que a
disponibilidade or¢amentaria tenha causado prejuizo para a execucao desta obrigacao.

Parte Il - Frustragdo de receitas primarias do Fundo do Amparo ao Trabalhador, no
montante de R$ 5,3 Bilhoes.

Prossegue-se ao segundo ponto do item 17.1.1, que afirma a existéncia de
indicio de irregularidade quanto a ndo consideragdo sobre o alerta do Ministério do
Trabalho e Emprego de possivel frustracao de receitas primarias do FAT, no valor de
RS 5,3 bilhoes, nos termos do Oficio 35/2014/SE-MTE, de 17 de fevereiro de 2014.

Novamente, aqui ¢ necessario o entendimento da questdo de fundo e dos
procedimentos usuais quanto ao seu gerenciamento € corregao.

Frustragdo ou excesso de arrecadagdo de receitas em relagao aos valores
previstos na LOA durante o exercicio ¢ uma ocorréncia rotineira, dado que as receitas
sao estimadas mais de um ano antes de sua efetiva arrecadagdo e fortemente dependentes
do cendrio macroecondmico de curto prazo, que sofre diversas alteracdes durante o
exercicio.

Por exemplo, o crescimento real do PIB, que ¢ um dos pardmetros mais
relevantes para a arrecadagdo das receitas do PIS/PASEP que sdo destinadas ao FAT,
foi estimado pela Secretaria de Politica Econdomica do Ministério da Fazenda em 4%
(quatro por cento) a época da elaboracao do Projeto de Lei Orgamentéria para 2014, em
agosto de 2013.

Posteriormente, em fevereiro de 2014, a época da edi¢do do Decreto n°
8.197, de 2014, foi reestimado para 2,5%, passando para 0,5%, na estimativa utilizada
para a Avaliacao do 5° bimestre, ocorrida em novembro de 2014, e encerrou o ano em
alta de 0,1%.

Por isso, as mudangas que ocorrem nas estimativas de arrecadagdo, em
razdo das modificacdes dos cendrios econdmicos, exigem uma grande flexibilidade na
gestdo das fontes de recursos dos orgamentos publicos, motivo pelo qual o Congresso
Nacional autoriza, nas LDO’s anuais, a alteracdo de fontes por meio de Portaria do
Secretario de Orgamento Federal.
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Cabe destacar que, de tao rotineira, o Congresso autoriza essa modificacao
nao por ato do Poder Executivo, mas, como ja dito, por ato do Secretario de Orgamento
Federal. Para 2014 essa autorizagdo constava do art. 38 da LDO/2014:

Art. 38. As classificacdes das dotagdes previstas no art. 7°, as fontes de
financiamento do Orgcamento de Investimento e os codigos e titulos das acdes
e dos subtitulos poderdo ser alterados de acordo com as necessidades de
execucdo, mantido o valor total do subtitulo e observadas as demais condi¢oes
de que trata este artigo, de conformidade com os paragrafos dispostos abaixo.
§ 1° As alteragdbes de que trata o caput poderdo ser realizadas,
justificadamente, se autorizadas por meio de:

[...]

IIl - portaria da Secretaria de Orgcamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, no que se refere aos Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social:

a) para as fontes de recursos, inclusive as de que trata o art. 96, observadas as
vinculagdes previstas na legislacdo, para os identificadores de uso e de
resultado primario e para as esferas orcamentarias, exceto para as alteracdes
do identificador de resultado primario 6 (RP-6) definidas no ambito do
Congresso Nacional; e [...]

Ademais, deve-se esclarecer que o TCU ja abordou essa questdo quando
da analise da prestacdo de contas anual do Governo alusivo ao exercicio de 2010 (TC
004.748/2011-5), na qual o Ministro-Relator Aroldo Cedraz, ao avaliar a
disponibilidade por fonte de recursos ao final do exercicio, constatou que algumas
destinacoes/vinculagdes de recursos ao final do exercicio de 2010 estavam com o saldo
a descoberto.

Nesse sentido, sugeriu ressalva as contas do Governo da Republica, em
razao de execucdo de despesas orcamentarias a conta de fontes de recursos sem a
suficiente disponibilidade financeira, como se verifica na pagina 457 do Relatorio:

j) execugdo de despesas orcamentarias, nos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social, a conta de fontes de recursos sem suficiente
disponibilidade  financeira, comprometendo a fidedignidade dos
demonstrativos da execucdo da despesa por fonte de recursos e a aplicacao
das disposi¢des contidas no paragrafo Unico do art. 8 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que determina que os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica sejam utilizados exclusivamente para
atendimento do objeto de sua vinculagdo;

Ademais, o Ministro-Relator sugeriu recomendacao a SOF e a STN para
que fossem apresentados em 90 (noventa) dias estudos de solu¢des adequadas que
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visassem a coibir ou evitar que essas falhas voltassem a ocorrer, como se v€ na pagina
458 do citado documento:

II. a Secretaria do Tesouro Nacional - STN e a Secretaria de Orgamento
Federal — SOF, que apresentem em 90 dias estudos com solu¢des que visem
coibir que haja execugdo orgamentaria com fontes de recursos sem suficiente
disponibilidade financeira;

Tendo sido essa ressalva, e respectiva recomendagdo, acatadas pelo
Plenério do Tribunal, foram efetuados estudos pela SOF e pela STN, resultando na Nota
Conjunta n° 13 STN/SOF, de 28 de outubro de 2011, que delimita metodologia para
lidar com os casos de frustragdo e/ou insuficiéncia de disponibilidade financeira, assim
explicitada:

2. Com vistas ao atendimento da recomendagdo foram realizadas varias
reunides entre representantes das duas Secretarias, ficando estabelecido que
as duas Secretarias, nos meses de setembro e novembro de cada exercicio,
levantarao as informacdes relativas a execugdo anual das receitas e despesas
(valores realizados e previstos) do Or¢amento Fiscal e Seguridade, por fontes
de recursos, de modo que sejam realizados os remanejamentos de dotacdes
orcamentarias com as necessarias trocas de fontes de recursos, ajustando-
se assim as dotacdes disponiveis para evitar a execugdo orcamentaria com
fontes de recursos sem suficiente disponibilidade financeira no final de cada
exercicio.

3. Assim, essa a confrontacdo entre os valores da dotagdo para o exercicio e
os valores da disponibilidade prevista para o final do ano permitira as
Secretarias do Tesouro Nacional e de Or¢amento Federal uma gestdo proativa
no sentido da realizagdo tempestiva dos necessarios remanejamentos de
dotagdes orgamentarias antecipando-se e evitando-se os casos de insuficiéncia
financeira, como ocorrido no final do exercicio de 2010. (grifou-se)

Faz-se necessario mencionar que a referida metodologia — que propde o
levantamento das informagdes relativas a execugdo anual das receitas e despesas nos
meses de setembro e outubro de cada exercicio — foi tida como adequada pelo TCU
quando da andlise da Prestacdo de Contas do Governo da Republica referentes ao
exercicio de 2011, consoante o seguinte excerto do Relatorio e Parecer Prévio (pagina
482), in verbis:

[...] Nesse sentido, consideram-se adequados os controles adotados pelo
Tesouro Nacional a partir de ressalva e recomendacdo desta Corte de Contas
no Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica de
2010.
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Assim, para o caso apontado pelo Ministério do Trabalho e Emprego de
possivel frustracao, foi utilizada a metodologia relatada acima e, apds o levantamento
das informacdes relativas as receitas em setembro e novembro de 2014, foram apuradas
as reais necessidades de ajustes nas fontes de financiamento do FAT e realizadas as
trocas de fontes e suplementacdes de dotagdes de acordo com os seguintes atos
normativos:

- Portarian® 112, de 13 de outubro de 2014, do Secretario de Orcamento Federal,

- Portaria n° 129, de 30 de outubro de 2014, do Secretario de Or¢amento Federal;

- Portaria n° 190, de 23 de dezembro de 2014, do Secretario de Or¢camento Federal;
- Decreto s/n° de 28 de outubro de 2014;

- Decreto s/n° de 3 de dezembro de 2014; ¢

- Decreto s/n° de 24 de dezembro de 2014.

Conclui-se que o Governo Federal ndo incorreu em qualquer
irregularidade a luz da LRF e da LDO, bem como adotou as providéncias requeridas
para a suplementacdo das dotacdes no momento necessario para a execugdo da despesa
em comento, bem como todos os procedimentos acordados com esse TCU no que tange
ao ajuste das fontes.

III — Apontamento 17.1.2 do despacho.

O segundo indicio de irregularidade apontado pelo TCU consistiu na
edicdo, entre 5 de novembro e 14 de dezembro de 2014, de decretos nao numerados que
supostamente abriram créditos suplementares sem a observancia das normas
or¢amentarias.

A unidade técnica da Corte de Contas afirma que os referidos créditos
adicionais eram incompativeis com a obten¢dao da meta de resultado primario entao
vigente, infringindo o disposto no art. 4° da Lei n® 12.952, de 2014, a LOA/2014'S,

Afigura-se, de inicio, imprescindivel, como muito bem pontua a SOF, em
sua Nota Técnica n® 330/2015/SEAFI/SOF/MP, segregar o tratamento fiscal dado a
abertura de créditos adicionais: (i) as referentes as despesas discricionarias; e (ii) as

16 Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,

excluidas as alteragdes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragdes promovidas na programagao
or¢amentaria sejam compativeis com a obtengdo da meta de resultado primério estabelecida para o exercicio de
2014 e sejam observados o disposto no paragrafo tnico do art. 8° da LRF e os limites e as condigdes estabelecidos
neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagao de
emendas individuais apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas:
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referentes as despesas obrigatdrias. Além do tratamento apartado desses dois topicos, a
Secdo contempla uma terceira subse¢ao na qual se demonstra a inexisténcia de violagdo
ao art. 8°, paragrafo unico, da LRF.

Parte I — Abertura de Créditos Suplementares Relativos a Despesas Discricionarias

Nessa primeira hipotese, ndo se deve confundir os conceitos de
disponibilidade orcamentaria (dotacdes orcamentarias) com o da possibilidade de
execugao (limites de empenho). Ao discorrer sobre eles, a referida SOF assinala:

69. Quanto aos créditos adicionais de despesas discricionarias cabe
inicialmente fazer a distingdo sobre a disponibilidade orcamentaria ¢ a
possibilidade de sua execucio. E fato que a Lei Orcamentaria Anual - LOA é
elaborada de forma a tentar compatibilizar as dotagdes orgamentarias
autorizadas com as receitas estimadas de forma a atingir uma determinada
meta fiscal. Este procedimento ¢ complexo, dado a diferenca existente entre a
dotagdo or¢ada para um determinado ano, no conceito de competéncia, ¢ a real
execucao financeira desta mesma dotacdo, conceito de caixa, que € o utilizado
para afericdo da meta fiscal. Tal distingdo é compatibilizada na LOA em um
Quadro Or¢amentario Consolidado intitulado “Demonstrativo dos Resultados
Primario e Nominal do Governo Federal” que faz um ajuste do regime de
caixa com o regime orgamentario por competéncia.

70. Assim, inicia-se o ano com uma LOA que autoriza despesas
compativeis com a obtencdo da meta fiscal. No entanto, durante o exercicio,
ao serem revisadas as projecdes de receitas e de despesas obrigatorias,
conforme mandamento da LRF, pode ser dada condi¢do na qual seja
necessaria a limitagdo de empenho e pagamento das despesas discricionarias.
O efeito desta limitacdo nada mais € do que deixar dotacdes orgamentarias
constantes na LOA sem possibilidade de execucdo por escassez de espaco
fiscal para tanto.

71. O mesmo ocorre com os créditos de despesas discriciondrias abertos
durante o exercicio. As LDOs anuais tém disposto que a execucdo das
despesas decorrentes da abertura destes créditos adicionais fica condicionada
aos limites de empenho ¢ movimentagdo financeira estabelecidos. Como tais
limites s@o elaborados de forma a compatibilizar a execu¢do dos Or¢amentos
a obtengdo da Meta de Resultado Primario definida na LDO ndo ha que se
falar de incompatibilidade de tais atos que abrem créditos adicionais & meta

]

Consoante ja mencionado, se, ao longo do exercicio financeiro, as
projecoes de receitas identificadas nos relatérios bimestrais demonstrarem desempenho
aquém da previsao original, ou se houver previsao de ampliagao de despesas obrigatorias
além do fixado na LOA, a fim de se observar a meta de resultado primario, cabera ao
Poder Executivo, por ato proprio, promover as limitagdes de empenho e movimentacao
financeira, segundo os critérios fixados pela LDO.
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E o que se extrai da leitura dos comandos previstos no § 2° e no caput do
art. 9° da Le1 Complementar n° 101, de 2000, veja-se:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqiientes, limitagdo de empenho ¢ movimentagao financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

[...]

§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do

servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

Sob outra optica, nao hé vedagao para a abertura de créditos adicionais.

Ao contrario, a Lei n® 12.919, de 2013, a LDO/2014, no § 13° do art. 50,
regulamenta a matéria no ambito de todos os Poderes, € evidencia que os créditos
suplementares referentes as despesas discriciondrias ficam condicionados aos
respectivos limites de empenho e movimentagdo financeira, nos seguintes termos:

Art. 50. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido ¢ a Defensoria Publica da
Unido deverdo eclaborar e publicar por ato préprio, até trinta dias apos a
publicacdo da Lei Orcamentaria de 2014, cronograma anual de desembolso
mensal, por 6rgio, nos termos do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal,
com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario estabelecida nesta
Lei.

[...]

§ 13. A _execucdo das despesas primarias discricionarias dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario e do Ministério Publico da Uniao,

decorrente _da abertura de créditos suplementares e especiais e da
reabertura de créditos especiais, no exercicio de 2014, fica condicionada
aos limites de empenho e movimentacdo financeira estabelecidos nos
termos deste artigo, exceto, no caso dos Poderes Legislativo e Judiciario,
Ministério Publico da Unido e Defensoria Publica da Unido, quando a abertura

e areabertura de créditos adicionais ocorrer a conta de excesso de arrecadacao
de recursos proprios financeiros e ndo financeiros, apurado de acordo com o
§ 32 do art. 43 da Lei n® 4.320, de 1964. (grifou-se)

Assim, conclui-se que a abertura de créditos suplementares relativos a
despesas discricionarias ndo gera qualquer impacto sobre o cumprimento da meta fiscal,
visto que, conforme prevé o § 13 em comento, a execu¢do desses créditos fica restrita
aos limites de empenho e movimentagao financeira disponibilizados para os respectivos
orgaos.
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Ademais, cumpre destacar que, desde o ano de 2009, os decretos de
programacdo orcamentaria e financeira preveem, no que tange as despesas
discricionarias, que os créditos suplementares e especiais abertos, e os créditos especiais
reabertos, relativos aos grupos de natureza de despesa 3, 4 € 5 terdo sua execucao
condicionada aos limites de movimentagdo e empenho.

Também o pagamento de despesas relativas aos créditos suplementares
fica condicionado aos limites estabelecidos no decreto de contingenciamento. Para o
exercicio de 2014, tais regras constam dos arts. 1°, § 2°, e 2° do Decreto n° 8.197, de
2014:

Art. 1° Os 6rgdos, os fundos e as entidades do Poder Executivo, integrantes
dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, poderao empenhar as dotacdes
orgamentarias aprovadas na Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014,
observados os limites estabelecidos no Anexo I.

[...]

§ 2° Os créditos suplementares e especiais abertos, ¢ os créditos especiais
reabertos neste exercicio, relativos aos grupos de natureza de despesa “3 -
Outras Despesas Correntes”, “4 - Investimentos” e “5 - Inversdes
Financeiras”, ressalvadas as exclusdes de que trata o § 1°, terdo sua execugdo
condicionada aos limites constantes do Anexo 1.

[...]

Art. 2° O pagamento de despesas no exercicio de 2014, inclusive dos restos a
pagar de exercicios anteriores, dos créditos suplementares e especiais abertos
e dos créditos especiais reabertos neste exercicio, observara os limites
constantes do Anexo II.

Como se isso ndo bastasse, registre-se que a necessidade de observancia
da meta de resultado primario, bem como dos limites constantes do Decreto de
programacao or¢amentaria, ¢ ratificada nas Exposi¢des de Motivos que acompanham os
Decretos mencionados pelo Tribunal de Contas da Unido.

Vale, por todos, transcrever a Exposi¢ao de Motivos - EM do Decreto s/n°,
de 3 de dezembro de 2014 (sequencial n° 14060):

5. Esclarece-se, a proposito do que dispde o caput do art. 4° da Lei
n°® 12.952, de 2014, que as alteracdes decorrentes da abertura deste crédito ndo
afetam a obtengdo da meta de resultado primario fixada para o corrente
exercicio, tendo em vista que:

a) R$ 334.075.012,00 (trezentos e trinta e quatro milhdes,
setenta e cinco mil e doze reais) referem-se a remanejamento entre despesas
primarias do Poder Executivo para priorizacdo das programacgdes e/ou
dotagdes suplementadas;

b) R$ 72.406.687,00 (setenta e dois milhdes, quatrocentos e seis
mil, seiscentos e oitenta e sete reais) suplementam despesas primarias
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discricionarias a conta de excesso de arrecadacdo de receitas primarias, sendo:
b1) R$ 406.687,00 (quatrocentos e seis mil, seiscentos e oitenta
e sete reais) de Recursos Proprios Nao Financeiros; e

b2) R$ 72.000.000,00 (setenta e dois milhdes de reais) de
Doagdes de Pessoas Fisicas e Instituicoes Publicas e Privadas Nacionais;

¢) R$ 2.614.355,00 (dois milhdes, seiscentos e quatorze mil,
trezentos e cinquenta e cinco reais) suplementam despesas primarias
discricionarias a conta de superavit financeiro apurado no balango patrimonial
do exercicio de 2013, sendo:

c1) R$ 1.951.000,00 (um milhdo, novecentos e cinquenta e um
mil reais) de Recursos Proprios Nao Financeiros; e

c2) R$ 663.355,00 (seiscentos e sessenta e tr€s mil, trezentos e
cinquenta e cinco reais) de Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia
¢ Multas Provenientes de Processos Judiciais;

d) as despesas constantes do item“b2” foram consideradas na
avaliag@o de receitas e despesas de que trata o art. 9° da Lei Complementar n°
101, de 2000, relativa ao quinto bimestre, cuja execugdo nao estara sujeita aos
limites estabelecidos no Anexo I do Decreto n°® 8.197, de 20 de fevereiro de
2014, de acordo com o seu art. 1°, § 1°, inciso III; e

e) as demais despesas serdo executadas de acordo com os
limites constantes do Anexo I do Decreto n° 8.197, de 2014, conforme
estabelece o § 2°, do art. 1°, do referido Decreto. (grifou-se).

Resta, portanto, muito claro que o importante para auxiliar o
acompanhamento do cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO, no caso
em analise, ndo é o exame das fontes de recursos utilizadas para abertura dos
créditos adicionais, mas sim a natureza das despesas correspondentes, porquanto,
como visto, sendo ela discricionaria fica restrita ao limite de empenho e
movimentacio financeira ja disponibilizado para cada o6rgiao, nos termos da
legislacio mencionada alhures.

Convém, mais uma vez, reproduzir as consideragoes da SOF sobre a
questao:

73. Portanto, a fonte de recursos utilizada para a abertura destes créditos
suplementares, seja remanejamento de dotagdes, excesso de arrecadacdo ou
superavit financeiro ¢ irrelevante para efeito de atingimento da Meta Fiscal,
dado que os mesmos sdo submetidos aos limites constantes do Decreto de
limitagdo de movimentagdo de empenho e pagamento. A inclusio ou
ampliagdo das dotagOes relativas a estes créditos tem o conddo de permitir ao
gestor finalistico a revisdo de suas prioridades por vezes impossiveis de
acomodar via remanejamento, tendo em vista as especificidades relacionadas
a vinculacdo de receitas.

Ao fim deste topico, ainda no que tange a questdo das fontes para a
abertura de créditos adicionais, convém lembrar que a Lei n°® 4.320, de 1964, ¢ muito
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clara ao permitir a possibilidade de utilizacao de resultado de exercicios anteriores para
custear despesas instituidas mediante crédito adicional.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de
exposic¢do justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo
comprometidos:

I - o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio
anterior;

II - os provenientes de excesso de arrecadagdo;

III - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagcdes orgamentarias ou
de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagdoes de credito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las.

§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo
financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos
adicionais transferidos e as operacgdes de credito a eles vinculadas. “

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadagdo, para os fins deste artigo, o saldo
positivo das diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacao prevista e
a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio.

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de
arrecadagdo, deduzir-se-4 a importancia dos créditos extraordinarios abertos
no exercicio.

Parte Il — Abertura de Créditos Suplementares relativos as Despesas Obrigatorias

Cumpre, também, examinar a questdo afeta aos créditos adicionais
relacionados as despesas obrigatdrias. Conforme se extrai de sua propria denominagao,
a margem de atuacdo da Administracdo em relagdo a tais despesas € mais restrita, haja
vista que se trata de execucao compulsoria.

Nesse contexto, em havendo a necessidade de refor¢ar dotacao
or¢camentaria afeta as despesas obrigatdrias, como exposto pela SOF, podera o Poder
Executivo agir de duas formas: (i) se ha tempo habil para esperar a préxima Avaliagdao
Bimestral, para nela prever tal despesa sem que se tenha o risco de esgotar a dotacao
or¢amentaria existente, incorpora-se o valor na aludida avaliagdo e, posteriormente, se
abre o crédito suplementar necessario; ou (ii) caso a necessidade de dotagao seja urgente,
procede-se a abertura do crédito e, depois, incluiu-se o valor na proxima Avaliagdo
Bimestral.

Como se v€, ndo se afigura plausivel sustentar a tese de inadequagdo de
suplementacao de despesa obrigatoria com a obten¢do da meta de resultado. Isso porque,
quando necessario eventual refor¢o na dotagdo orcamentaria referente a despesas dessa
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natureza, deve-se adequar as previsdes fiscais correspondentes, € ndo o contrario,
porquanto se trata de despesa de execucao obrigatdria, ndo se submetendo a abertura do
respectivo crédito adicional & avaliagdo de conveniéncia e oportunidade.

Trata-se de procedimento previsto no inciso Il do § 4° do art. 51 da Lein®
12.919, de 2013, LDO/2014, in verbis:

Art. 51. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentacao
financeira de que trata o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder
Executivo apurard o montante necessario e informard a cada oOrgdo
orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apos o
encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

[...]

§ 4° O Poder Executivo divulgara na internet e encaminhara ao Congresso
Nacional e aos orgaos referidos no caput deste artigo, no prazo nele previsto,
relatorio que sera apreciado pela Comissao Mista a que se refere o § 1° do art.
166 da Constitui¢ao Federal, contendo:

I - a memoria de calculo das novas estimativas de receitas e despesas primarias
e a demonstracdo da necessidade da limitagdo de empenho e movimentacao
financeira nos percentuais e montantes estabelecidos por 6rgao;

II - a revisdo dos parametros e das projecdes das variaveis de que tratam o
inciso XXI do Anexo II e o Anexo de Metas Fiscais;

III - a justificativa das alteracdes de despesas obrigatorias, explicitando as
providéncias que serdo adotadas quanto a alteracdo da respectiva dotagdo

orcamentaria, bem como os efeitos dos créditos extraordinarios abertos.
(grifou-se).

Assinale-se, por relevante, que esse método ¢ adotado desde a entrada em
vigor da Lei Complementar n°® 101, de 2000, a LRF, tendo sido reproduzido nas LDO’s
subsequentes.

Em atencdo a essas exigéncias, as Exposicoes de Motivos que
acompanham os Decretos mencionados pelo TCU reforcam a necessidade de
cumprimento da meta.

A guisa de ilustragdo, cumpre transcrever a EM do Decreto s/n°, de 3 de
dezembro de 2014 (sequencial n® 14063):

5. Esclareco, a propdsito do que dispde o caput do art. 4° da Lei

n°® 12.952, de 2014, que as alteracdes decorrentes da abertura deste crédito ndo

afetam a obtengdo da meta de resultado primario fixada para o corrente
exercicio, uma vez que:

a) R$ 2.088.302.321,00 (dois bilhdes, oitenta e oito milhdes,
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trezentos e dois mil, trezentos e vinte e um reais) tratam de remanejamento
entre despesas primarias obrigatorias; e
b) R$ 12.933.369.918,00 (doze bilhdes, novecentos ¢ trinta ¢
trés milhdes, trezentos e sessenta e nove mil, novecentos e dezoito reais), de

despesas primarias obrigatorias consideradas no célculo do referido resultado,

constante do Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas relativo ao quinto
bimestre de 2014, de que trata o § 4° do art. 51 da Lei n° 12.919, de 24
dezembro de 2013, Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2014, LDO-2014,
enviado ao Congresso Nacional por intermédio da Mensagem n° 398, de 21
de novembro de 2014, conforme demonstrado a seguir:

Movi taca
. ,y | Avaliagdo do 5°| Margem para oYl@en aca0
Dotagdo Atual® . . Liquida do
Item® bimestre Crédito 3
Crédito®
(a) (b) (c)=(b)-(a) (d)
Abono e Seguro-Desemprego 48.992,5 51.744.,8 2.752,2 2.752,2
Beneficios Previdenciarios 388.692.4 395.532,0 6.839,5 6.839,5
Auxilio a CDE 9.040,3 10.540,0 1.499,7 1.499,7
Beneficios de Prestacdo Continuada -
LOAS/RMV 37.245,7 38.399,2 1.153,4 1.153,4
Sentencas Judiciais e Precatorios — 5.966.2 5.986.2 19.9 19.9
OCC
Complementacdo FUNDEB 10.355.4 10.859,5 504,1 504,1
Transferéncia do Imposto Territorial 602.3 7226 1203 1203
Rural
Fundo de Manuntenc¢ao e
Desenvolvimento da Educagdo Basica
1 1 1 1
e de Valorizagio dos Profissionais da 50,6 80,7 30, 30,
Educacdo — FUNDEB
Transferéncia de Concursos de
132,4 138,7 6,3 6,3
Prognoésticos (Lei n® 9.615, de 1998) ’ ’ ’ ’

(1 Compativel com o detalhamento do Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas do 5° bimestre de 2014.

@) Considera a dotagdo no momento do encaminhamento do crédito.

3 Nio inclui o valor de R$ 7,7 milhdes por se tratar de ajuste entre os regimes de caixa e competéncia.

Como pode ser observado nos quadros abaixo, quase todos os créditos de

ampliacao de sua estimativa de despesa.

despesas obrigatorias foram feitos apds a incorporagdo no Relatorio Bimestral de

FAT
Posicao Relatorio Dotacao

LOA 42.993 42.993
Avaliagdo 1° Bimestre 42.993 42.993
Avaliagdo 2° Bimestre 42.993 42.993
Avaliacao 3° Bimestre 42.993 42.993
Avaliacao 4° Bimestre 42.993 42.993
Crédito em 29/10/2014 42.993 48.993
Avaliacao 5° Bimestre 51.745 48.993
Crédito em 04/12/2014 51.745 51.745
Crédito em 24/12/2014 51.745 51.845
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LOAS

Posicao Relatorio Dotacao
LOA 36.702 36.702
Avaliagao 1° Bimestre 36.702 36.702
Avaliacdo 2° Bimestre 36.702 36.936
Avaliagao 3° Bimestre 36.702 36.936
Avaliagao 4° Bimestre 37.008 36.936
Crédito em 29/10/2014 37.008 37.246
Avaliagao 5° Bimestre 38.399 37.246
Crédito em 04/12/2014 38.399 38.399
Crédito em 24/12/2014 38.399 38.469
RGPS
Posicao Relatério Dotacio

LOA 388.285 388.285

Decreto de Programacao 386.916 388.285
Avaliagao 1° Bimestre 386.916 388.285
Avaliacdo 2° Bimestre 386.916 388.052
Avaliagao 3° Bimestre 386.916 388.052
Avaliacao 4° Bimestre 387.441 388.052
Crédito em 29/10/2014 387.441 388.632
Crédito em 03/11/2014 387.441 388.692
Avaliacdo 5° Bimestre 395.532 388.692
Crédito em 04/12/2014 395.532 395.532
Crédito em 24/12/2014 395.532 401.952

Eis a razdo por que, ao inicio dessas Informacdes, fez-se questdo de
sublinhar, mais uma vez, a necessidade de respeito ao Principio da Seguranga Juridica,
bem como a possibilidade de recomendagado prospectiva, ndo obstante a Administracao
esteja confiante quanto a corre¢do dos métodos utilizados, notadamente porque eles sao
incapazes, como dito, de afetar o atingimento das metas fiscais.

Ressalte-se, ainda, que a abertura de créditos suplementares, na pendéncia
de apreciac¢do, pelo Congresso Nacional, de projetos de lei alterando a meta de resultado

primario ndo ocorreu apenas no exercicio de 2014.

Entre 15 de maio e 08 de outubro de 2009 a reducdo da meta de superavit
estava em discussao no Congresso.

Durante o periodo do processo legislativo, foram publicados 32 (trinta e
dois) Decretos de Crédito Suplementares, os quais totalizaram R$ 188,7 bilhoes.
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Dos 32 (trinta e dois) créditos implementados, 4 (quatro) foram a conta de
R$1,9 bilhdo de superavit do exercicio anterior, conforme quadro abaixo.

Decreto s/n° | Data Valor Fonte de superavit financeiro do ano anterior
(em RS milhoes) (em RS milhoes)
12039 15/05 233
12041 25/05 99,9
12042 25/05 17,0
12050 4/06 32,6
12052 4/06 1.947,9
12053 4/06 1.040,2 8,3
12054 4/06 34,3
12062 10/06 14,4
12108 2/07 86.146,6 48,2 (+ excesso de arrecadagdo do BACEN de 85,8 bi)
12109 2/07 18,2
12111 14/07 449
12112 14/07 79,5
12113 14/07 2238
12114 14/07 62,8
12122 15/07 0,4
12149 30/07 1.277,3 1.269,10
12150 30/07 267,6
12151 3/08 211,2
12154 11/8 1.987,5
12155 11/08 644,7
12159 13/08 750,6 613,5
12160 17/08 558,6
12164 25/08 55,8
12165 26/08 220,6
12166 31/08 55,0
12203 8/09 443
12204 14/09 4,0
12205 14/09 7.266,9
12208 16/09 155,6
12209 29/09 162,0
12210 29/09 230,0
12224 07/10 85.037,3

Merece destaque, que no Relatorio Prévio de avaliagdo das Contas do
Governo da Republica de 2009, ndo houve qualquer ressalva a essa questao dentre os
apontamentos feitos pela Corte de Contas da Unido.
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Ademais, conforme exposto acima, a abertura dos mencionados créditos,
por si sO, ndo impacta a meta de resultado primario, eis que, no que tange as despesas
discriciondrias, essas estdo sujeita aos limites de empenho ¢ movimentagao financeira.
Ja no que tange as despesas obrigatérias, conforme a propria legislagdo estabelece, os
créditos referentes a essas despesas devem ser abertos, € seu impacto considerado nas
avaliagcOes bimestrais, prévia ou posteriormente. Eis a razao pela qual ndo ha que se falar
em violacao ao art. 4° da LOA/2014.

Ao revés, é justamente este dispositivo legal que fundamenta a edicao
dos referidos decretos, havendo plena compatibilidade com as disposi¢oes
constitucionais e legais, em especial com o art. 167, V, da Constituicao.

Parte 11l — Suposta Contrariedade ao art. 8° da LRF

Outra questdo posta pelos apontamentos formulados pela area técnica do
TCU diz respeito a estrita vinculacao dos recursos oriundos de excesso de arrecadagao
ou de superavit financeiro, que supostamente contrariaria o paragrafo tnico do art. 8° da
LRF.

Da leitura da manifestacao do Ministério Publico de Contas junto ao TCU,
bem como da manifestacdo da Secretaria de Macroavaliagdo Governamental - SEMAG-
TCU, nao se localiza nenhuma referéncia explicita ao referido dispositivo legal. Apenas
no despacho do Secretdrio de Macroavaliagdo Governamental faz-se referéncia ao
paragrafo Unico do art. 8° da LRF.

Como o despacho do Secretario ¢ baseado na manifestagdao da SEMAG-
TCU e tal unidade técnica em sua analise, constante do § 26 do documento assinado
pelos técnicos daquela Secretaria, ndo alega violagdo ao pardgrafo unico do art. 8° da
LRF, ndo ha indicativo claro de qual aloca¢do de fontes de recursos estaria sendo
considerada irregular, veja-se:

26. No que tange a emissao de dois decretos de abertura de crédito
suplementar em desacordo com a LOA 2014, embora tais decretos ndo tratem
especificamente de ato de “contingenciamento”, foram editados em desacordo
com o art. 4° da LOA 2014, in verbis:
Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alteragdes decorrentes de créditos
adicionais, desde que as alteracoes promovidas na programacio

orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado

priméario estabelecida para o exercicio de 2014 e sejam observados o
disposto no paragrafo unico do art. 8° da LRF e os limites e as condi¢des

estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer valores
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incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovacdo de emendas

individuais apresentadas por parlamentares (...) (grifou-se)”
27.  Quanto aos dois decretos sem numero, editados em 3/12/2014 para
abertura de crédito suplementar ao Orgamento Fiscal e de Seguridade Social
para custear despesas primarias, utilizando-se como fonte de recurso receitas
financeiras, trata-se de fato novo e relevante que requer analise na prestacao
de contas, uma vez que ja foram amplamente divulgados e denunciados pelo
Ministério Publico.
28.  Os citados decretos abriram crédito suplementar aos Orgamentos Fiscal
e de Seguridade Social nos valores de R$ 409 milhdes e R$ 15,0 bilhdes,
respectivamente, e utilizaram, em parte, como fonte de recursos, receitas
financeiras para custear despesas primarias. A medida foi incompativel com a
meta fiscal entdo vigente, visto que os citados decretos foram editados antes
da alteragdo da meta fiscal prevista na LDO 2014, ocorrida com a edigdo da
Lei 13.053, em 15/12/2014.
29.  Apesar de ndo terem sido objeto dos indicios de irregularidades tratados
no Acordao 1.464/2015-TCU-Plenario, a edigdo dos citados Decretos
Presidenciais sao atos de gestdo orcamentaria e financeira da Unido em 2014,
de responsabilidade privativa da Chefe do Poder Executivo, que atentam
contra as disposi¢oes do art. 4° da Lei Orgamentaria de 2014.
30. Por se tratar de indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria, tais
atos e omissdes apontados merecem ser considerados na analise da Prestacao
de Contas da Presidente da Republica, por forga do art. 36. paragrafo unico,
da Lei 8.443/1992.

Percebe-se pelo grifo do trecho “desde que as alteragoes promovidas na
programagdo or¢amentaria sejam compativeis com a obten¢do da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio de 2014 e do restante da argumentagao que esse
trecho do art. 4° da LOA/2014 era o objeto da analise.

Parte-se, entdo, da premissa que a citagdo do art. 8° da LRF (transcrito
abaixo) estaria diretamente relacionada a suposta violacao do art. 4° da LOA/2014.

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orgamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢
do inciso [ do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programacao financeira
e o cronograma de execucdao mensal de desembolso.

Paragrafo tnico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica seriao utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculagio, ainda que em exercicio diverso daquele em que
ocorrer o ingresso. (grifou-se)

Dessa forma, tomando a premissa como verdadeira, cumpre asseverar que,
em relacdo a vinculagdo do superavit financeiro de exercicios anteriores, o art. 2° da
Medida Provisoria n° 661, de 2 de dezembro de 2014, autorizava a utilizagdo desses
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recursos para cobertura de despesas primarias obrigatorias, exceto nos casos de
vinculacdo constitucional e de reparticdo de receitas destinadas a Estados, Distrito
Federal e Municipios, in verbis:

Art. 2° O superavit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesouro
Nacional podera ser destinado a cobertura de despesas primarias obrigatorias.
Paragrafo unico. O disposto no caput ndo se aplica as fontes de recursos
decorrentes de vinculagdo constitucional e de reparticao de receitas destinadas
a Estados, Distrito Federal e Municipios.

Isso fica ainda mais claro na exposi¢ao de motivos, como se vé do seguinte
trecho:

8. No tocante a proposta relativa ao superavit financeiro, nos termos
da legislacao vigente, o Poder Executivo somente pode utilizar tais receitas
para as despesas que atendem as respectivas vinculagdes legais. A cada ano a
arrecadagao das fontes vinculadas tem contribuido para a geragao de superavit
financeiro, o que tem gerado constrangimento a execu¢do de uma
administracdo financeira eficiente do ponto de vista alocativo, posto que ha
recursos disponiveis na Conta Unica e, antagonicamente, o Tesouro Nacional
ndo possui autorizagdo para sua utilizacdo para o atendimento de despesas
primarias obrigatorias.

9. A proposicao atual, portanto, € no sentido de permitir a utilizagdo
do superavit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesouro Nacional,
para cobrir despesas primarias obrigatdrias, medida possivel porque ndo se
esta acabando com a vinculagdo atual existente. Trata-se apenas de conferir
uma nova destinacdo para o superavit financeiro das fontes vinculadas, por lei
ordinaria.

Medida de conteudo idéntico, a proposito, j4 havia sido utilizada no
exercicio de 2010, com a edi¢ao da Medida Provisoria n® 484, de 30 de marco de 2010,
que expressamente estabelecia possibilidade de utilizagdo do “superavit financeiro das
fontes de recursos existentes no Tesouro Nacional em 31 de dezembro de 2009 [para a]
cobertura de despesas primarias obrigatorias™ (art. 9°).

Essa autorizacao legislativa, ndo ¢ demais sublinhar, nunca foi objeto de
quaisquer questionamentos, tal qual a Medida Provisoria n° 661, de 2014.

Em 2010, foram editados Decretos de Crédito Suplementar com base na

autorizagao legal prevista na MP n° 484, de vinculagao do superavit financeiro de anos
anteriores as despesas obrigatorias conforme quadro abaixo.
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Créditos de 2010 com base na vinculacio de
Superavit Financeiro a despesas obrigatdrias

Instrumento Valor
Orgio Legal Data Fontes RS milhées
26298 - FNDE Decreto 19/10/2010 332 536,9
55901 - FNAS Decreto 13/12/2010 342 173,5
33904 - FRGPS Portaria 21/09/2010 332 480
332,333,342,

33904 - RGPS Portaria 05/11/2010 | 357,358,374 15.021,10
33904 - RGPS Decreto 03/11/2010 332 373,3
33904 - RGPS Portaria 27/12/2010 | 342, 360, 372 7.000,00

De igual modo, tal rito ndo foi objeto de impugnagdo por parte do TCU.

Ao fim, convém asseverar que, caso a premissa aqui utilizada ndo
corresponda a andlise perpetrada pelo corpo técnico do Tribunal de Contas da Unido,
torna-se imprescindivel que seja esclarecido qual ponto especifico ¢ questionado, para
fins do exercicio do devido contraditorio.

Em face do exposto e com fundamento nos comandos presentes nos arts.
8°¢9° §2° da Lei Complementar n° 101, de 2000, bem como no § 3° do art. 50 e inciso
IIT do § 4° do art. 51 da Lei n° 12.919, de 2013, a LDO/2014, e no art. 4° da Lei n°
12.952, de 2014, demonstra-se que os pontos questionados ndo padecem de quaisquer
irregularidades, estando perfeitamente em consonancia com os normativos regentes.

IV — Conclusao

1V (1) Juntada de documento

Ao final destas Informagdes, ndo obstante as consideragdes lancadas na
introducao de que seriam abordados unica e exclusivamente os dois topicos suscitadas
na decisao proferida pelo Excelentissimo Senhor Ministro Augusto Nardes, sugere-se a
juntada da Nota Técnica 1560/2015-BCB/DEPEC, de 19 de agosto de 2015,
recentemente oferecida ao Tribunal de Contas da Unido nos autos do Processo n® TC
021.643/2014-8. Cumpre, portanto, esclarecer a razao desse cuidado adicional.
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O tema abordado na referida Nota Técnica, remetida, como dito, a Corte
de Contas por meio do Oficio n° 14234-BCB/PGBC, de 19 de agosto de 2015, do
Procurador-Geral do Banco Central, cuida de matéria ja questionada e objeto do
Processo sob exame.

Entende-se que a referida nota contém elementos faticos, técnicos e
juridicos que por certo colaborardao com a avaliacdo da Corte também no processo sob
exame. Assim, a aludida Nota podera compor, também, as contrarrazdoes a serem
ofertadas a Corte de Contas.

1V (2) Possibilidade de Julgamento com efeitos prospectivos

Nao obstante, como dito, estejam demonstradas a correcdo e a
regularidade das praticas empregadas nos tltimos anos na execucao orcamentaria, julga-
se adequado, neste momento — tal como j& destacado nas Informag¢des anteriormente
elaboradas — reafirmar que ndo se nega a possibilidade (verdadeiro dever) de a
Administracdo Publica buscar o aprimoramento de suas condutas com o fim de
implementar as melhores praticas disponiveis.

O aprimoramento das praticas administrativas, por certo, ndo ¢ apenas um
anseio ou uma mera exortagdo a indicar qual ¢ o comportamento do administrador
zeloso. Em boa verdade, a implementacdo das melhores praticas ¢ um dever
constitucional, decorréncia do Principio Constitucional da Eficiéncia, plasmado no
caput do art. 37 da Constituicao da Republica.

Tendo em consideragdo essa diretriz de constante aprimoramento, de
busca continua das melhores praticas, vez mais a Unido deve se colocar a disposicao da
Corte de Contas para, em parceria, construir alternativas as praticas empregadas e que,
até aqui, nao haviam sido objeto de censura ou reprimenda pela jurisprudéncia da Corte
de Contas, como se fez consignar e demonstrar.

Deve-se, assim, buscar — de modo ainda mais enfatico — a compreensao de
que se admite a critica construtiva e o aprimoramento das praticas administrativas,
possibilitando colocar a Administracdo a disposicao da Corte para o acolhimento de
recomendagdes prospectivas, tudo com a finalidade de se ajustar a conduta aos avisos
expedidos pela Corte de Contas, como, alids, fez-se questdo de consignar desde o
primeiro momento, nas Informagdes iniciais.

Isso porque o comportamento da Administracdo, como demostrado nas
primeiras Informacdes, € de ir ao encontro dessas recomendacdes, que, em sua maioria,
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nas avaliagdes de contas pretéritas, ja foram implementadas ou estdo em fase de
implementagdo.!’

Essa ¢ a tnica forma de compreensao das coisas que permite conciliar os
Principios Constitucionais da Eficiéncia Administrativa, da Seguranga Juridica e da
Confianca Legitima, todos incidentes no caso concreto.

Assim, a despeito de se tratar de uma pratica administrativa que nao havia
merecido qualquer reprimenda da Corte de Contas, a partir de sua admoestacao, desde
que despida de carater repressivo — neste ponto reside o respeito a seguranca juridica e
a confianca legitima —, ter-se-ia a possiblidade de buscar o aprimoramento das condutas
em perfeita sintonia com as novas compreensoes externadas pela Corte de Contas na
apreciagdo das Contas do Governo da Republica de 2014 — aqui o respeito ao principio
da eficiéncia administrativa.

Essa possibilidade, que para alguns pode soar heterodoxa, constitui,
porém, pratica administrativa cotidiana.

Nao por outra razdo, j4 esté cristalizada na legislagdo administrativa'8. Sdo
exercicios ponderativos que, com fulcro nos referidos principios e na busca de melhores
praticas, tém permitido aos Tribunais de Contas em todo o Brasil firmar termos de
ajustamento de conduta ou de termos de ajustamento da gestdo, sem a aplicacdo de
medidas sancionatdrias'®.

17

de 2015.
18 Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999:

“Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

[...]

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico
a que se dirige, vedada aplicaco retroativa de nova interpretagdo.”

Lein®5.172, de 25 de outubro de 1966:

“Art. 146. A modificagdo introduzida, de oficio ou em consequéncia de decisdo administrativa ou judicial,

nos critérios juridicos adotados pela autoridade administrativa no exercicio do langamento somente pode ser
efetivada, em relagdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua
introducao.”
19 Sobre a questdo, cf. FERRAZ, Luciano. “Termo de ajustamento de gestdo e o alerta previsto no art. 59, §
1° da Lei de Responsabilidade Fiscal: dez anos depois.” Revista Técnica dos Tribunais de Contas. Belo Horizonte,
ano 1, n. 0, p. 205-14, set. 2010. Disponivel em: https://goo.gl/mRRSDG. Acesso em 10 set. 2015. e COSTA,
Antonio Franga da. “Termo de ajustamento de gestdo: busca consensual do acerto na gestdo publica.” Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 32, n. 3, p. 19-33, jul./set. 2014. Disponivel em:
http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Materia/2824.pdf. Acesso em 10 set. 2015.

Vide, a propésito, o quadro acostado a nota 1 das Informagdes n® RA/01-2015, prestadas em 21 de julho
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1V (3) Avaliacao Final

Feitos estes esclarecimentos, eram esses, Excelentissimo Senhor
Advogado-Geral da Unido, os elementos e consideragdes tomados por oportunos para
afastar os indicios de irregularidades nas contas prestadas pelo Governo da Republica
relativas ao exercicio de 2014, no que toca aos novos questionamentos formulados,
razao pela qual nao ha que se falar, também com relagao a esses dois novos topicos, em
inobservancia do principio 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, apenas para registro, faz-se mencao ao fato de que o presente
trabalho foi levado a termo com as benfazejas colaboragdes dos Drs. Walter Baere de
Aratjo Filho, Jorge Rodrigo Aratjo Messias e Flavio José Roman.

A consideracao superior.

Brasilia, 11 de setembro de 2015.

RAFAELO ABRITTA
Advogado da Unido
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