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| - INTRODUCAO

Trata-se de subsidios a apreciacdo do Parecer Prévio do TCU quanto as contas
do governo federal em 2014, tendo em vista as irregularidades apontadas relacionadas a
execucdo do orcamento de 2014 e ao cumprimento das metas fiscais (itens 8.6 e 8.8 do
Relatdrio)™.

A primeira refere-se a omissdo do dever de contingenciamento, na edi¢édo do
Decreto n° 8.367, de 28/11/2014; adicionalmente, o TCU questiona a legalidade do
condicionamento da execucdo orcamentaria, no mesmo Decreto, a apreciacdo legislativa do
Projeto de Lei (PLN) 36/2014, que alterava a meta fiscal para o exercicio.

A segunda trata de irregularidade na abertura, por decreto, de créditos
suplementares, no periodo entre 5/11/2014 e 14/12/2014, diante do descumprimento da meta
de resultado priméario vigente e dos limites orcamentarios e financeiros devidos. O
procedimento teria contrariado o art. 4° da Lei Orcamentéria Anual de 2014 infringindo-se,
por consequéncia, o art. 167, inc. V da Constituicdo Federal, que veda a abertura de créditos
sem autorizagdo legislativa.

O proposito desse trabalho é apresentar uma sintese dos principais aspectos
técnicos levantados pelo Tribunal no exame das irregularidades e também dos argumentos
utilizados nas contrarrazdes apresentadas pelo Governo Federal. Para tanto, o texto utiliza
excertos, com algumas observacBes®, dos documentos que compde o processo relativo as
contas do governo federal de 2014, inclusive da defesa prévia enviada pelo Executivo ao
Congresso Nacional.

Adicionalmente, tecem-se comentarios sobre a gestdo fiscal no exercicio de
2015, com uma breve comparacdo em relacdo aos eventos de 2014. Ao final do trabalho,
fazem-se sugestdes acerca da necessidade de aperfeicoamento da legislacdo que regula a gestdo
fiscal e orcamentaria.

1, ... . . o x - S

Inicialmente, o Tribunal considerou que as contas de 2014 “ndo estavam em condi¢Ges de serem aprovadas devido a
relevancia dos efeitos das irregularidades relacionadas a execucdo dos or¢camentos”, e, por isso, solicitou, de forma inédita,
justificativas da Presidéncia da Republica, antes de emitir o Parecer Prévio.

2
Lei n®12.952, de 20 de janeiro de 2014, que estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2014.

3 No esforco de sintese, ideias ou argumentos utilizados pelo TCU e pela AGU podem ter sido simplificados ou reduzidos. Em
caso de divida, deve-se verificar os documentos originais.
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Il - OMISSAO DO CONTINGENCIAMENTO NA EDICAO DO DECRETO n° 8.367
DE 28/11/2014

1.1 Irregularidade apontada

Trata-se da omissdo de contingenciamento de despesas discricionarias da Unido
(R$ 28,54 bilhdes) quando da edicdo do Decreto n° 8.367, de 28/11/2014 (item 8.6 do
Relatorio). De acordo com o item 9.29 do Acérddo 1.464/2015-TCU-Plenério, houve
inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da
Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 e 51 da
Lei 12.919/2013, em face da auséncia de contingenciamento de despesas discricionarias da
Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto
8.367/2014;

O TCU chegou a essa conclusao depois de analisar a programacao orcamentaria
e financeira e sua execu¢do durante o exercicio de 2014. Salienta que o principio da ac¢éo fiscal
planejada da LRF requer o monitoramento de receitas e despesas durante o exercicio
financeiro para garantir o atingimento da meta fixada na LDO. Para tanto, depois de fixado o
cronograma inicial (com o desdobramento das metas), sdo editados relatorios bimestrais de
avaliacdo de receita e despesa e relatérios quadrimestrais de cumprimento de metas®, que
servem de diretriz para a verificacdo da necessidade de contingenciamento.

As metas de resultado, juntamente com as avaliagbes bimestrais de receita e
despesa, orientam o0s contingenciamentos, dentro do principio do planejamento e da
transparéncia da gestdo fiscal, em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio fiscal (8 1° art. 1° da LRF). O contingenciamento das despesas
discricionérias é a variavel de ajuste para o alcance das metas fixadas pelo Legislativo na LDO.
Se necessario, deve ser acionado no prazo de trinta dias subsequentes ao final de cada bimestre,
para que as metas ndo figuem comprometidas. Ato vinculado, previsto no art. 9° da LRF e
regulamentado pela LDO, deve ser editado sempre que a realizacio de receita® ndo se mostre
compativel com a meta fiscal. De acordo com o art. 13 da LRF, trinta dias ap0s a aprovacdo do
orcamento, as receitas previstas serdo desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas bimestrais
de arrecadacdo. O contingenciamento, com base nos relatorios bimestrais de avaliacdo da
receita e da despesa, define limites de empenho e pagamento. A escolha da despesa especifica
a ser contingenciada é do 6rgdo executor.

4 Art. 9° LRF, § 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 publica na comissdo referida no § 1° do art. 166 da
Constituicdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais. A verificagdo do cumprimento das metas segue a
l6gica da LRF para monitorar o cumprimento dos limites com pessoal e da divida, que ocorrem ao final de cada quadrimestre
(art. 22, e §4°do art. 30, art. 31. e art. 54, da LRF).

5 s . N . .
O aumento de despesas obrigatorias também deve ser levando em conta na definicdo dos montantes a serem contingenciados.
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De acordo com o § 4° do art. 9° da LRF, as metas fiscais, parametro norteador da
politica fiscal, devem ser demonstradas e avaliadas a cada quadrimestre. As metas
quadrimestrais de resultado s&o previstas no cronograma anual (§ 1° do art. 50° da LDO 2014).
O ndo cumprimento das metas implica maior necessidade de financiamento do setor publico,
cuja consequéncia € o aumento da divida e das despesas com juros.

A LDO 2014 previu inicialmente meta primaria de cerca de R$ 116 bilhdes
(governo federal), admitida a reducéo de até R$ 67 bilhGes em fungdo da execucéo do PAC e
da apuracdo das desoneracOes de tributos. Houve queda sucessiva nas estimativas do PIB e
da receita em cada bimestre de 2014. No decreto inicial, Decreto n° 8.216, de 28/3/2014, as
despesas discricionarias do Poder Executivo foram reduzidas em R$ 30,5 bilhdes, o Unico
contingenciamento promovido em 2014.

Esse decreto estabeleceu as metas quadrimestrais acumuladas para o exercicio
de 2014 (cujos valores previstos para o segundo e o terceiro quadrimestres foram mantidos
pelo Decreto 8.290, de 30 de julho de 2014). Os relatdrios de cumprimento de meta comparam
valores realizados com as respectivas estimativas. As metas para o resultado primario antes dos
descontos das despesas do PAC e das desoneracdes foram fixadas em R$ 27,7 bilhdes até abril,
R$ 39,2 bilhdes até agosto e R$ 80,8 bilhdes até dezembro de 2014.

De janeiro a abril de 2014, o resultado primario realizado foi positivo e quase
coincidiu com o previsto para o periodo, ou seja, R$ 29,1 bilhdes.

J& no periodo de maio a agosto de 2014 a situacdo fiscal deteriorou-se. O
resultado fiscal foi negativo (R$ 27,7 bilhGes) e praticamente consumiu o superavit do primeiro
quadrimestre. Para o segundo quadrimestre de 2014, os decretos previam um resultado positivo
de R$ 11,5 bilhdes (R$ 39,2 bi — R$ 27,7 bi), o que teria acumulado R$ 39,2 bilhdes de
superavit nos dois primeiros quadrimestres, se 0s valores previstos tivessem se confirmado.
Diante de um resultado acumulado até agosto praticamente nulo, o Governo, para cumprir a
meta anual, teria de corrigir o desvio e produzir, no 3° quadrimestre, quase todo o superavit
previsto para o exercicio (R$ 80,8 bilhdes).

O relatério de avaliagdo do 4° bimestre, publicado em 22 de setembro de 2014,
mostra a divergéncia entre o superavit primario acumulado realizado (R$ 356,8 milhdes) em
relacdo aquele previsto no cronograma inicial (R$ 39,2 bilhdes). O Executivo, no entanto,
mesmo diante da tendéncia’ de queda de receita, adotou premissas otimistas quanto & redugéo

6 Art. 50. Os Poderes, o Ministério Pablico da Unido e a Defensoria Publica da Unido deverao elaborar e publicar por ato
proprio, até trinta dias apds a publicacdo da Lei Orgamentaria de 2014, cronograma anual de desembolso mensal, por 6rgao,
nos termos do art. 80 da Lei de Responsabilidade Fiscal, com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario
estabelecida nesta Lei. § 1° No caso do Poder Executivo, o ato referido no caput e os que o modificarem conterdo, em milhdes
de reais:

I - metas quadrimestrais para o superavit primario dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, demonstrando que a
programacéo atende & meta estabelecida no art. 29 (...) (grifo nosso)

7 O governo adiou o reconhecimento de perdas sofridas com a arrecadagdo do RGPS, e, consequentemente, sobre 0 montante
do déficit da previdéncia. Houve frustracdo geral das receitas, com destaque para as compensagdes financeiras, o que ja se
mostrava evidente desde meados do ano. Da mesma forma, as receitas com concessdes e permissdes foram bastante
prejudicadas, caindo a metade entre os decretos de setembro e novembro.

5
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da despesa obrigatdria, para concluir pela manutencgéo dos limites de empenho e pagamento das
despesas discricionarias em relagédo aos limites constantes da Avaliacdo do 3° Bimestre.

Mas, decorridos dois meses, o relatorio bimestral do 5° bimestre de 2014,
publicado em 21 de novembro de 2014, admite a maior frustracdo de receita e o grande
aumento da projecdo das despesas obrigatorias, passando a reconhecer o estado de fato das
financgas publicas, com reflexos no resultado fiscal, o que indicava a inequivoca necessidade de
editar ato elevando desde j& o contingenciamento das despesas. Essa situagcdo é manifesta desde
o0 dia 05 de novembro de 2014, quando a Ministra de Estado de Planejamento, Orcamento e
Gestdo envia a Exposicdo de Motivos n° 0206/2014-MP a Presidente da Republica, propondo a
alteracdo da meta.

Mesmo com a comprovada deterioracdo da situacdo fiscal no Relatério do 5°
bimestre, o Poder Executivo ndo promove o contingenciamento, alegando que ja considera a
alteracdo da meta de superavit constante do projeto em tramitacéo a partir de 10 de novembro
de 2014 (PLN n° 36, de 2014 — CN).

Conclui o TCU que o Poder Executivo deixou de indicar e promover a limitacao
de empenho e movimentacéo financeira, a despeito da frustragéo de receita ao final do segundo
quadrimestre de 2014. A omissdao no dever de limitacdo de empenho e movimentagédo
financeira € de pelo menos R$ 28,5 bilhdes, o que deveria ter ocorrido na edi¢do do Decreto
8.367/2014, de responsabilidade direta da Presidente da Republica (art. 84, inciso V, da
Constituicdo Federal). Essa omissdo enquadra-se como infracdo administrativa no art. 5°,
inciso 111, da Lei 10.028/2000 (Lei de Crimes Fiscais):

Art. 5° Constitui infragcdo administrativa contra as leis de finangas publicas:

()

1l — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentacdo
. . .~ . .8
financeira, nos casos e condicdes estabelecidos em lei ;

O TCU questionou também o fato de o Decreto 8.367/2014, além de ndo ter
promovido o contingenciamento, ter condicionado a liberacdo de R$ 10 bilhdes a aprovacdo do
PLN 36/2014, que veiculava a alteracdo da meta fiscal, utilizando-se da execucao or¢camentéria
como forma de influir na apreciacé@o das proposi¢des legislativas (pratica vedada pelo art. 118
da LDO 2014).

A LRF, em seu art. 65, inciso Il, dispensa o atingimento das metas fiscais e a
limitacdo de empenho apenas em caso de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional.

O TCU argumenta que o resultado priméario é o indicador do esforgo fiscal, o
que depende essencialmente dos niveis de arrecadacdo e gastos publicos, aspectos que
envolvem o manejo de vérias a¢des - combate a sonegacdo, controle das renuncias de receita,

8 A LRF e a LDO, como visto, tornam obrigatdrio o contingenciamento se verificado, ao final de um bimestre, que a

realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado. A verificacdo é feita pelo Executivo e tem
como base os Relatérios de Avaliacdo da Receita e Despesa.
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controle das despesas, recuperacdo de créditos, concessdes, etc. — sem prejuizo do envio de
projeto de alteragdo da meta j& aprovada pelo Legislativo.

Conforme o TCU, trata-se de irregularidade de responsabilidade direta da
Presidente da Republica, no exercicio do poder regulamentar, em vista do disposto no art. 84,
inciso V, da Constituicdo Federal, segundo o qual compete privativamente a Presidente da
Republica expedir decretos e regulamentos para a fiel execugdo da lei.

1.2 Contrarraz6es do Executivo (AGU)

As contrarrazdes apresentadas pelo Advogado-Geral da Unido no item 8.6.1, em
nome da Presidente da Republica, em resposta aos indicios de irregularidades (itens 9.2.9 e
9.2.10 do Acordao 1.464/2015-TCU-Plenério) direcionam-se basicamente sobre os seguintes
pontos gerais: a) obrigatoriedade de cumprimento da meta fiscal apenas no final do exercicio;
b) legalidade da auséncia de contingenciamento durante o exercicio, a partir do envio do
projeto que altera a meta; c) existéncia de precedente na execucdo orcamentaria e financeira
dos exercicios de 2009, 2010 e 2014, nos quais 0s contingenciamentos foram efetuados com
base em projetos de lei de alteracdo da meta; d) efeitos econdmicos e sociais nocivos de um
novo contingenciamento no final de 2014; e) legalidade de fixagdo de condi¢do para o
descontingenciamento; f) conjuntura econdmica e fiscal adversa.

Com respeito a execucdo orgamentéria, cenario macroeconémico e meta fiscal,
argumenta a AGU:

a) A Lei 12.919/2013 — LDO 2014, que estabeleceu a meta de superavit
primario de R$ 116 bilhdes, foi editada em dezembro de 2013, ou seja, havia um alto grau de
incerteza, dado o espaco temporal entre a sua elaboragdo e a execucdo orgcamentéria de 2014; a
fixacdo dessa meta levou em consideracdo um cenario macroeconémico projetado com mais
de um ano de antecedéncia; as taxas de crescimento econdmico e das receitas ficaram bastante
abaixo da média historica;

b) Os relatorios de avaliacdo de receitas e despesas primarias que orientam
a edicdo de decreto de contingenciamento ou descontingenciamento de despesas devem refletir
0s cendrios econdmicos e legislativos projetados para que a meta fiscal vigente seja alcangada
ao final do exercicio, como de fato ocorreu em 2014, com a aprovacdo, pelo Congresso
Nacional, da alteracdo da meta fiscal; a lei orcamentéria é regida pelo principio da anualidade,
por isso as metas sdo anuais (anexo de metas fiscais, art. 4°, § 1°), sendo que o cumprimento
cogente de metas fiscais (e do contingenciamento) € aferido no final do exercicio;

C) O ndo atingimento da meta fiscal originalmente estabelecida na LDO
derivou da crise gerada em face do cenario econdmico adverso e ndo da afronta aos principios
da legalidade, da moralidade, do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal. O cenario
econdmico internacional impactou significativamente a economia nacional, aumentando a
imprecisdo acerca do atingimento das metas. Esse cenario se deteriorou fortemente a partir do
segundo semestre, impactando o setor interno. A queda da atividade, por sua vez, repercutiu

7
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negativamente sobre a arrecadacdo. Dado esse cenario econdémico, as projecdes de receitas nao
se concretizaram, e, consequentemente, as metas tinham que ser mudadas.

d) As projecOes internacionais para o resultado fiscal das economias
estimam déficit primario para maior parte dos paises. Segundo dados do Fundo Monetério
Internacional - FMI, de outubro de 2014, as economias avancadas deverdo apresentar um
déficit primario médio de 2,2% do Produto Interno Bruto - PIB. J& as economias dos paises
emergentes deverdo apresentar déficit primario de 0,3% do PIB, em média. Com relacdo aos
BRICS, a China projeta um déficit de 0,5% do PIB, a india de 2,6%, a RUssia de 0,4%, e a
Africa do Sul de 1,6%. Os beneficios dos cortes de gastos, se existirem, ocorrem apenas no
médio e longo prazo.

e) Com respeito a alteracdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias, a alteracéo
da meta fiscal inicialmente prevista ocorreu com relativa frequéncia no plano federal (2014,
2013, 2010, 2009, 2007 e 2001);

f) O grande volume de despesas obrigatérias e a pequena margem para
contingenciamento faz com que a limitacdo de empenho recaia em investimentos essenciais ao
desenvolvimento econdmico e social, e no atendimento dos direitos sociais; a retragdo dos
gastos do governo, no curto prazo, reduz a demanda agregada; o contingenciamento de R$ 28
bilhdes teria efeitos econdmicos severos, com o corte de despesas correntes relevantes e a
paralisacdo de investimentos necessarios para atenuar os efeitos da crise. O contingenciamento
ndo contribuiria para a preservagdo do interesse publico maior;

9) A decisdo acerca do contingenciamento de despesas ndo pode ser
adotada com base na andlise fria e irrefletida da lei, mas levando-se em conta varios fatores,
sob pena da adocdo de decisdes precipitadas e irresponsaveis, podendo-se agravar situacoes de
crise;

h) Uma meta fiscal rigida no curto prazo ndo deve ser obtida a qualquer
custo; trata-se de valor de referéncia para a sustentabilidade da divida, no médio e longo
prazos, de maneira que a gestdo fiscal de curto prazo deve ter maior flexibilidade, o que é
fundamental para enfrentar momentos de crise;

i) A reducdo do ritmo de crescimento da economia brasileira afetou as
receitas orcamentarias de forma que se faz necessario garantir espaco fiscal para preservar
investimentos prioritarios e garantir manutencéo da competitividade da economia nacional por
meio de desoneragdes de tributos. O nivel das despesas também foi influenciado por eventos
ndo-recorrentes, como o baixo nivel de chuvas e secas verificadas em diversas regides do pais.

1) A principal funcéo dos relatorios bimestrais é auxiliar a administracdo no
cumprimento das metas fiscais; nesse sentido, os relatérios sdo prospectivos, contemplando os
dados que acontecem ou deverdo acontecer até o final do exercicio e considerando o cenario
mais provavel, o qual, no caso concreto, era a aprovacao do projeto de lei de mudanca de meta;
dessa forma, ndo trabalhar com essa mudanca seria descaracterizar o objetivo do relatério;
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k) Houve precedentes em 2009 e 2010, e a apreciacao das contas pelo TCU
nesses anos nao foi impactada, sendo a condicionalidade estabelecida no decreto de 2014 uma
medida de prudéncia fiscal; assim, dada a funcao do relatorio e os precedentes de 2009 e 2010,
o relatorio deveria sair exatamente como saiu.

)} O Congresso Nacional, ao aprovar a alteracdo da Lei de Diretrizes
Orcamentérias, por meio da Lei n° 13.067, de 30 de dezembro de 2014, reconheceu que as
projecdes que orientaram a versdo original ndo se afiguravam mais razoaveis para o contexto
econdmico do final do exercicio de 2014.

Acerca de eventual alteracdo de entendimento do TCU e seguranca juridica —
subitem “e” das contrarrazdes —, a AGU listou 0s seguintes argumentos:

a) O Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 2°
bimestre de 2009 estabeleceu o contingenciamento conforme o estabelecido em projeto de lei,
sendo que a alteracdo da meta s ocorreu em outubro de 2009;

b) O Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 5°
bimestre de 2010 considerou a alteracdo da meta proposta em projeto de lei, o qual somente foi
aprovado em 30 de dezembro daquele ano.

Assim, alega a AGU que o TCU ndo questionou na época tais procedimentos,
adotando novo entendimento em 2014; mantida a nova interpretacdo, haveria violagdo do
principio constitucional da seguranca juridica, na medida em que qualquer mudanca de
interpretacdo seria aplicavel apenas ao exercicio subsequente.

A AGU pondera que, no final do exercicio, houve o cumprimento da meta
ajustada. Adicionalmente, alega também a técnica de modulacéo temporal da deciséo, tendo
em vista ja haver precedentes.

O Executivo argumenta, em vista da prevaléncia do principio constitucional da
continuidade do servi¢o publico, que cabe ao governante ponderar a forma e 0 momento
adequado para corrigir distorgdes frente a metas fiscais potencialmente ndo alcangadas durante
0 exercicio, considerando-se que existem despesas que ndo podem ser adiadas.

O cumprimento das metas fiscais ndo deve ser visto como um fim em si
mesmo, de maneira que, esgotadas as alternativas de contencdo de despesas discricionarias de
custeio e de capital, assim como as possibilidades de ampliagdo de receitas tributérias e de
contribuicdes, a alteracdo da meta de resultado primario ou a justificativa de seu nao alcance
revelam-se como opgdes legitimamente validas e prudentes.

Em relagdo ao fato de o Decreto 8.367/2014 condicionar a liberacdo de R$ 10
bilhGes a aprovacdo do PLN 36 pelo Congresso Nacional, 0 Executivo alega que teve como
objetivo respeitar estritamente o prazo previsto pelo inciso I, do § 12, do art. 51 da LDO 2014
para a sua publicacdo. E que, ao editar o Decreto, adotou uma postura de prudéncia e de
transparéncia fiscal, na medida em que condicionou sua eficacia a aprovacdo da alteracdo da
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meta, ndo se podendo presumir intencdo de influenciar o Legislativo com a execucao
orcamentaria, pratica vedada pela LDO.

1.3 Anélise do TCU

Para o TCU, as alegagdes da AGU n&o devem prosperar, pelas seguintes razdes:

a) O cumprimento da meta ndo deve ocorrer apenas no encerramento do
ano, tornando-se fato consumado, mas durante o exercicio. A acao fiscal planejada inclui, além
da fixacdo anual, a avaliacdo quadrimestral de metas de resultado (8 1° do art. 4° e § 4° do art.
9° da LRF, e inciso I, do 8 1° do art. 51 da LDO 2014) e as avalia¢des bimestrais de receitas e
despesas. A necessidade de contingenciamento decorre dos Relatorios de Avaliacdo de Receita
e Despesa. O dever de contingenciamento vigora durante todo o exercicio;

b) Os principios constitucionais da continuidade do servico publico e da
seguranga juridica ndo podem ser utilizados para justificar o descumprimento da lei. Quanto a
modulacéo temporal das decisdes, alega 0 TCU que a questdo ndo € pertinente, porquanto
n&o se discute nos autos a constitucionalidade de qualquer dispositivo da LRF;

C) Quanto ao principio da continuidade do servico publico, a lei fiscal
garante tdo somente a continuidade das despesas obrigatdrias. As despesas discricionarias
devem ser contingenciadas no montante necessario, exceto se houver ressalva na LDO. Né&o
havia, na LDO 2014, ressalvas quanto a necessidade de contingenciamento de despesa
discricionaria.

d) O Executivo pode pedir a revisao das metas, evidentemente. No entanto,
ndo cabe ao administrador, mas ao Legislativo, deliberar sobre a conveniéncia e oportunidade
de sua alteracdo. O art. 9° da LRF determina, e ndo faculta, a adocdo de limitagdo orcamentéria
e financeira diante de frustracéo de receita;

e) Quanto a politica fiscal, os principios da gestdo fiscal responsavel
existem para evitar 0 aumento do endividamento publico e das despesas com juros, cujas
consequéncias podem ser revelar mais danosas, a médio e longo prazo, em rela¢do ao esforco
fiscal presente. O equilibrio fiscal, com o controle de receitas e despesas, foi positivado na LRF
como elemento estruturante a superacdo de problemas fiscais que comprometem a expansao
da economia de uma forma sustentavel, independentemente de mandato.

f) O envio de projeto de lei alterando a meta, por si sO, ndo suspende a
eficacia das normas prescritas no art. 9° da LRF, c/c o art. 51 da LDO 2014. Na época, 0
Executivo deveria ter apurado 0 montante necessario e informado sobre o contingenciamento
aos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como ao MPU e a DPU, até o 22° dia ap0s o
encerramento do bimestre, sem prejuizo de intensificar a acdo politica junto ao Congresso
Nacional em favor da revisdo das metas. Aprovada a revisdo, a restricdo orcamentaria e
financeira poderia ser revertida;
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9) O principio da supremacia da lei e o da reserva legal apontam para a
vinculacdo juridico-constitucional do Poder Executivo. A competéncia para a aprovagdo e
alteracdo de metas fiscais é do Legislativo. O juizo discricionario do gestor esta circunscrito a
determinados limites;

h) Quanto a alegacdo de que o planejamento deve se basear em “analise
prospectiva”, o cronograma inicial, os relatorios bimestrais e quadrimestrais servem nao
apenas para projetar receitas e despesas, mas também para monitorar a execucao durante o
exercicio, controlando despesas, se necessario, para evitar riscos fiscais. O controle das
despesas por meio do contingenciamento é obrigatério, e tem como objetivo conter o
crescimento da divida e dos juros, cujos efeitos sdo nefastos a médio e longo prazo;

i) E compreensivel a necessidade de se alterar a meta da LDO por razdes
econbmicas extemporaneas e imprevisiveis durante o exercicio, como de fato ocorreu. Mas,
sua alteracdo deve observar o devido processo legislativo. E do Congresso Nacional essa
prerrogativa, e também a responsabilidade politica de avaliar o mérito e a oportunidade de
alteracdo da meta.

1) Em relacdo as contrarrazdes do Executivo quanto a ter havido mudanca
de entendimento técnico, o TCU afirma que, apesar de haver caracteristicas fiscais
semelhantes nos exercicios de 2009 e de 2014, a conducdo da execugdo orcamentaria e
financeira foi diferente. Em 2009, as providéncias para a reducdo da meta de resultado primario
iniciam-se em maio (PLN 15/2009). Em 2014, apesar da queda real da receita desde abril e de
aumento do déficit da previdéncia, somente em novembro, na quinta avaliagdo bimestral, a
situacdo desfavoravel foi reconhecida. O Poder Executivo aguardou até o Gltimo relatorio para
reconhecer a frustracdo de receitas em relagédo a previsao.

K) O PLN 36, de 2014, foi enviado ao Congresso Nacional apenas no inicio
de novembro de 2014, apos as eleigdes. Em 2009, a mesma irregularidade ndo foi objeto de
deliberacgéo pelo TCU porque o fato ndo foi trazido ao Relatorio das Contas daquele exercicio.
A falta de ressalvas a respeito do assunto nas Contas de 2009 ndo pode ser entendida
como aprovacao técita de todos os procedimentos adotados pelo Poder Executivo Federal.

)} Quanto a alegacdo dos efeitos nocivos de um novo contingenciamento, o
que acarretaria agravamento da situagdo econémica, com prejuizo a continuidade de servicos e
do investimento publico, o TCU enfatiza que a omissdo do cumprimento de metas fiscais, por
outro lado, compromete a credibilidade da gestdo fiscal e o grau de investimento do pais
(reduz investimento publico e privado), aumenta as taxas de juros e onera a divida publica,
consequéncias duradouras. De qualquer modo, caberia ao Congresso decidir quanto ao
mérito e oportunidade do esforco fiscal.

m) O TCU argumenta que o Decreto ndo poderia ter ampliado os limites
para beneficiar 6rgaos e programacdes (incluindo emendas parlamentares), ainda que de forma
condicionada, a teor do art. 118 da LDO 2014, que veda utilizacdo da execugdo or¢camentaria
para influir na apreciacdo de proposicdes legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional.
Ao contrario, o que deveria ter sido promovido era o contingenciamento adicional, ante a meta
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de resultado primario em vigor. Posteriormente, ou seja, a partir de 15/12/2014, os limites
poderiam ter sido restabelecidos.

Ante todo o exposto, conclui 0 TCU que as contrarrazdes apresentadas nao sao
suficientes para afastar os motivos que levaram a consignacao das irregularidades apontadas.

I11 - ABERTURA DE DECRETOS SEM AUTORIZACAO LEGISLATIVA

[11.1 Irregularidade apontada’

Trata-se do item 8.8 do Relatério do TCU, relativo a abertura de créditos
suplementares por Decreto, sem amparo nas autorizagbes da lei orcamentéria, porque
incompativeis com a meta de resultado priméario. De acordo com a Constituicdo, cabe ao
Legislativo, como autoridade orcamentaria, autorizar a abertura de créditos orgamentarios, seja
de forma direta, na aprovacdo de projeto de lei do orcamento anual e nos projetos de créditos
adicionais, ou indiretamente, como previsto no § 8° do art. 165 da Constituicdo, que prevé a
possibilidade de o Legislativo delegar ao Executivo, no préprio texto da LOA, a autorizagédo
para abrir créditos suplementares, dentro de certos limites e condigdes.

De acordo com a Corte de Contas, houve abertura de créditos suplementares,
entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos ndo Numerados™® 14028, 14029, 14041,
14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencdo da meta de resultado primario
entdo vigente, em desacordo com o art. 4° da Lei Or¢camentéria Anual de 2014, infringindo por
consequéncia, o art. 167, inc. V da Constituicdo Federal, e sem observar a estrita vinculagédo
dos recursos oriundos de excesso de arrecadacdo ou de superavit financeiro, contrariando o
paragrafo Unico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O texto da LOA 2014 prevé trinta possibilidades de abertura de créditos por
decreto. Todas essas hipoteses, que garantem grande flexibilidade na gestdo orcamentaria
encontram-se, no entanto, condicionadas as premissas do caput do art. 4° de forma
cumulativa:

a) as alteracBes promovidas na programacdo orcamentaria pelo crédito aberto -
os créditos acrescem despesa, de um lado, e de outro indicam 0s recursos - devem ser
compativeis com a obtencdo da meta;

% 0 TCU destaca que a irregularidade foi trazida aos autos por meio do memorial apresentado pelo Procurador do
MPTCU (peca 206), no qual constaram novos aspectos e evidéncias referentes a fatos omissivos e comissivos na
gestdo orcamentaria e financeira da Unido em 2014 de responsabilidade da Presidente da Republica, concernentes
a omissdo de contingenciamento e a edicdo de decretos de créditos suplementares em desacordo com a Lei
12.952/2014 (LOA 2014) e o art. 167, inciso V, da CF/1988.

10 be acordo com 0 MPOG (Esclarecimentos sobre a Edicdo de Decretos de Suplementacdo), os decretos ndo

possuem numeragdo porque ndo possuem carater normativo. Segundo o Decreto n® 4.176/2002, somente 0s
decretos de carater normativo deverdo ser numerados.
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b) seja observado o art. 8° da LRF!, que trata das vinculacdes legais; e,

c) ndo podem ser canceladas dotagdes incluidas ou acrescidas por emendas
individuais.
Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alteracfes decorrentes de créditos adicionais, desde
gue as alteracbes promovidas na programacéo orcamentaria sejam compativeis
com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de
2014 e sejam observados o disposto no paragrafo Gnico do art. 8° da LRF e os limites
e as condicdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de quaisquer

valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagdo de emendas individuais
apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas: (grifo nosso)

Em relagdo a primeira condi¢do, supostamente descumprida, trata-se a priori da
possibilidade de abrir (autorizar) ou ndo o crédito orcamentario, independentemente de seu
empenho ou pagamento. Todo credito aberto provoca alteragdes na programacao
orcamentaria'®>. O art. 4° veda a abertura de créditos quando tais alteragbes sejam
incompativeis, ou que possam afetar as metas fiscais planejadas para o exercicio. De acordo
com o art. 2° da LDO 2014, ndo apenas a execuc¢do do orgcamento, mas também sua elaboracgéo
e aprovacdo devem ser compativeis com a obtencdo da meta fiscal. A compatibilidade, a
despeito de ser aferida na execucdo do or¢camento, também deve ser observada na elaboragéo
(resultado implicito), prevenindo-se excesso de despesa primaria, com potencial para
pressionar a meta.

A inser¢do no texto da LOA de uma condicéo fiscal para a abertura de créditos
suplementares tem como origem iniciativa do Congresso Nacional, durante a tramitacdo do
PLOA 2001, logo ap6s a edicdo e para garantir a observancia da Lei de Responsabilidade
Fiscal, nos seguintes termos:

“Art. 6° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares,
observados os arts. 8°, 9° e 13 da Lei Complementar n° 101, de 2000” (em negrito,
a parte incluida na aprovacéo da Lei 10.171, de 2001)*,

1 Art. 80 At trinta dias apos a publicagdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes

orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecerd a
programacdo financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso. Paragrafo Unico. Os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso.

12 A expressdo “programacdo orcamentaria”, no contexto do art. 4° (premissas da autorizacdo legislativa ao
Executivo para abrir créditos por decreto), pode ser compreendida como o conjunto de programas de trabalho e
respectivas dotacBes autorizadas na LOA, ou como “limites globais” de programacdo fixados pelos decretos de
“programacdo orcamentaria e financeira”.

13 A condicdo para a abertura de créditos diretamente pelo Executivo é o cumprimento dos dispositivos da LRF garantidores
da meta fiscal: decreto inicial com a programacéo e o cronograma mensal (art. 8°), observancia dos limites de programacéo -
contingenciamento (art. 9°) e fixacdo de metas de arrecadacdo (art. 13). No exercicio seguinte o Legislativo altera a redagdo
para exigir a demonstracdo da compatibilidade das alteragdes promovidas, por cada decreto, com a meta de resultado primario.
“Art. 4° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares, observados os limites e condigdes estabelecidos
neste artigo e desde que demonstrada, no decreto de abertura, a compatibilidade das alteragBes promovidas na programagao
orcamentaria com a meta de resultado primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgcamentarias
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A abertura dos créditos suplementares sem prévia autorizacdo do Congresso
Nacional é vedada pela Constituicdo. Somente o Legislativo pode autorizar a abertura de
créditos orgcamentarios, identificadas as fontes, nos seguintes termos:

Art. 167. Sdo vedados:
()

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacédo legislativa
e sem indicag8o dos recursos correspondentes; (grifo nosso)

Conforme o TCU, os decretos ndo numerados 14028, 14029, 14041, 14042,
14060, 14062 e 14063 (peca 237, p.1-141) sdo ilegais, porque foram editados entre 5/11/2014
(ocasido em que o alcance da meta de resultado primario ja se revelava comprometido, tanto
que o Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei 36/2014 para
alteracdo da LDO) e 14/12/2014 (véspera da aprovacao da Lei 13.053/2014, que efetivamente
alterou a LDO 2014).

Ou seja, foi considerado que, no periodo caracterizado pela mora do Executivo
em relagdo ao cumprimento da meta (periodo no qual o Executivo deveria ter promovido a
reducdo dos limites de empenho e pagamento), alteragdes na programacdo or¢camentaria com
impacto primario ndo poderiam ser efetuadas por Decreto, exigindo-se projeto de lei. Portanto,
a abertura de creditos nesse periodo - caracterizados como incompativeis com as metas fiscais -
ndo estaria amparada pelo caput do art. 4° da LOA 2014, incidindo-se a vedagao prevista no
inc. V do art. 167 da Constituicéo.

Um crédito que aumenta despesa primaria e utiliza fonte financeira pressionara
as metas fiscais, porque exige o afastamento de outra despesa primaria, mantido 0 mesmo
limite de empenho. De outro lado, créditos abertos com base no cancelamento de outra despesa
primaria (neutros, do ponto de vista fiscal), ndo implicam necessidade de maior
contingenciamento nas demais programagoes.

Alguns decretos ampliaram despesa primaria com base em recursos oriundos de
superavit financeiro, considerada fonte incompativel para a abertura de despesas primarias,
discriciondrias ou obrigatdrias, naquelas circunstancias. O TCU também ndo considerou viavel
a utilizacdo do excesso de arrecadacdo, estando a meta comprometida, uma vez que este
deveria ser utilizado para reduzir o déficit, garantindo-se uma trajetéria sustentavel para a
divida, e ndo ser consumido com novas despesas primarias, como ocorreu com alguns dos
créditos abertos por decreto.

Foram considerados viaveis e legais, frente ao texto da LOA, os decretos de
abertura de crédito suplementar que se valeram da anulacdo parcial ou total de dotagdes
primarias como fonte de recursos, por configurarem mero remanejamento entre despesas e,
portanto, sem impacto na meta fixada. Pela mesma razdo, devem ser expurgados os créditos
abertos com fontes financeiras para cobertura de despesas também financeiras.

2002, para suplementacdo de dota¢Bes consignadas: (Lei n° 10.407, de 2002). No Parecer ao PL n° 32, de 2001 — LOA 2002
(pg 37), 0 Relator Geral afirma: “A problematica questdo do excessivo nimero de projetos de lei e decretos de abertura de
créditos adicionais (...) e de seu expressivo impacto sobre o resultado primario e sobre a execugdo orgamentaria ganhou
relevancia e renovou as preocupacdes dos parlamentares a respeito”. (grifo nosso)
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I11.2 Contrarrazdes do Executivo (AGU)

As contrarrazOes apresentadas pela Advocacia-Geral da Unido (pega 227), em
nome da Presidente da Republica, relativamente as irregularidades indicadas no item 17.1.2. do
Despacho de 12/8/2015 (peca 205), apontaram, em sintese, 0 que segue:

a) N&o ha que se falar em violagéo ao art. 4° da LOA 2014 e ao inciso V do
art. 167 da CF/1988, pois a abertura de créditos suplementares, por si s6, ndo impacta a
meta de resultado primario (p. 25, 29 e 33); os limites de empenho e pagamento sao
elaborados de forma a compatibilizar a execugdo dos orcamentos a obtencdo da meta de
resultado definida na LDO, ndo se podendo falar de incompatibilidade dos decretos que abrem
créditos adicionais, porque esses ocorrem dentro da margem fiscal, ou seja, os limites
programados (or¢amentarios e financeiros) ndo sdo alterados. A garantia do cumprimento de
metas encontra-se no decreto que define os limites para empenho e pagamento de despesas.
Entende que o cumprimento da meta somente € exigivel legalmente ao fim do exercicio fiscal.
Se as metas anuais foram cumpridas no final do exercicio, ndo houve incompatibilidade.

b) No que tange as despesas discricionarias, essas estdo sujeitas aos
limites de empenho e movimentagéo financeira, conforme prevé o § 13 do art. 51 da Lei
12.919/2013 (LDO 2014), que diz que a abertura de creditos suplementares referentes as
despesas discricionarias fica condicionada aos respectivos limites de empenho e movimentagao
financeira, ou seja, observados os limites, poder-se-ia abrir quaisquer créditos.

C) No tocante as despesas obrigatorias, os créditos devem ser abertos e seu
impacto considerado nas avaliagcGes bimestrais, prévia ou posteriormente, porque tais despesas
sdo de execucdo obrigatéria e ndo se submetem a avaliagdo de conveniéncia e
oportunidade.

d) Em havendo a necessidade de reforcar dotagcdo orcamentaria de despesas
obrigatdrias, o Poder Executivo podera agir de duas formas: (1) se ha tempo habil para esperar
a proxima avaliagdo bimestral, incorpora-se esse valor e, posteriormente, se abre o crédito
suplementar necessario; ou, (2) caso a necessidade de dotacdo seja urgente, procede-se a
abertura do crédito e, depois, incluiu-se o valor na proxima avaliacdo. Assim, a
suplementacdo de despesa obrigatoria ndo seria incompativel com a obtencédo da meta de
resultado, porque quando executado o crédito havera a reducdo equivalente de limite
para despesa discricionaria.

e) A necessidade de observancia da meta de resultado priméario e dos
limites do decreto de programacao orcamentaria foi incluida nas exposi¢ées de motivos que
acompanharam os decretos (p. 26).

f) Houve precedente, porque a abertura de créditos suplementares, na
pendéncia de apreciacdo pelo Congresso Nacional de projetos de lei alterando a meta de
resultado primario, também ocorreu no exercicio de 2009; em 2009, por exemplo, entre 15/05
e 08/10, periodo entre o envio de alteracdo da meta de superdvit priméario e a aprovacao da
nova meta de superavit primario, foram editados 32 (trinta e dois) decretos de crédito
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suplementar, totalizando R$ 188,7 bilhdes. Dos 32 (trinta e dois) créditos, 04 foram a conta de
R$ 1,9 bilhdo de superavit financeiro de exercicios anteriores. O parecer prévio elaborado pelo
TCU néo fez qualquer ressalva a essa questdo (p. 31-32).

9) Por essa razdo, em deferéncia aos principios da seguranca juridica, da
boa-fé objetiva e da confianca legitima, impde-se a compreensao prospectiva do tema, uma vez
que se refere a pratica ja consolidada e ndo ressalvada nas Contas do Governo de 2009.

Em relacdo ao uso de fontes financeiras, a AGU argumenta:

a) A Lei 4.320/1964 permite a utilizacdo de resultado de exercicios
anteriores para custear despesas instituidas mediante crédito adicional (p. 27-28). O importante,
para auxiliar o0 acompanhamento do cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO, néo
é 0 exame das fontes de recursos utilizadas para abertura dos créditos adicionais, mas sim a
natureza das despesas correspondentes (p. 27); e

b) O art. 2° da MP 661/2014 autorizou a utilizacdo dos recursos de
superavit financeiro vinculados para cobertura de despesas primarias obrigatdrias, exceto nos
casos de vinculagcdo constitucional e de reparticdo de receitas destinadas a Estados, DF e
Municipios (p. 35-36).

Em relacdo a possibilidade de ampliacdo dos limites de empenho e de
movimentacdo financeira em R$ 10,1 bilhdes, o Decreto 8.367/2014 condicionou a amplia¢éo
a publicacao da lei resultante da aprovacdo do PLN 36/2014. A AGU aduziu a inexisténcia de
dano na abertura condicionada, e que o Tribunal, diante da impossibilidade de provar a ma-fe,
partiu da presun¢é@o de que um Decreto com eficécia condicionada a aprovacdo de um Projeto
de Lei violou a LDO e a Constituicdo Federal. O Governo alega que a atitude de ndo alterar
a despesa naquele momento foi realizada de forma transparente.

Por fim, com base nesses argumentos e alegando conformidade com os arts. 8° e
9°, § 2° da LRF, § 3° do art. 50 e inciso 11l do § 4° do art. 51 da LDO 2014, e art. 4° da LOA
2014, a AGU aduz que “os pontos questionados ndo padecem de quaisquer irregularidades,
estando perfeitamente em consonéncia com 0s normativos regentes”, ou seja, as mudancas de
interpretacdes ndo poderiam retroagir.

Finaliza a AGU, reproduzindo informacdes da SOF sobre a questdo, que a fonte
de recursos utilizada para abertura de créditos suplementares de despesas discricionarias, seja
remanejamento de dotacdes, excesso de arrecadacao ou superavit financeiro, € irrelevante para
efeito de atingimento da meta fiscal, dado que se submetem aos limites constantes do
decreto de limitacdo de movimentacédo de pagamento e empenho.

111.3 Anélise do TCU

A irregularidade na edicdo dos Decretos se deve as circunstancias em que se
encontrava a gestdo orcamentéria e fiscal. Quando abertos, a meta estava comprometida (o
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resultado fiscal foi alterado apenas na aprovacdo posterior do PLN 36/2014). Ao deixar de
cumprir o dever do contingenciamento, os limites de empenho e pagamento tornaram-se
incompativeis com a meta, porque precarios. Entdo, ndo poderia o Executivo se valer do
argumento de que os Decretos abertos, submetidos a esse limite (incompativel), eram
compativeis. Nao havia naquele momento garantia da existéncia de margem ou espaco fiscal.
Em decorréncia, diante da restricdo do art. 4° da LOA, somente créditos individualmente
neutros, sem impacto fiscal, a exemplo daqueles destinados a remanejamento de despesas
primarias, poderiam ser abertos.

Diante da omisséo de contingenciamento no Relatorio do 5° bimestre, os limites
para empenho e pagamento de despesas deixaram de ser reduzidos, tornando-se incompativeis
com a meta. Assim, os créditos com impacto primario nao poderiam ter sido autorizados.

A gestdo fiscal irregular que levou a essa situacdo, conforme o TCU, deve-se ao
fato de que, ao menos a partir do dia 5/11/2014, ja era do conhecimento do Executivo que a
meta de resultado primario fixada na LDO 2014 estava comprometida. No periodo de 5/11 a
14/12/2014, ndo havia somente expectativa, mas a certeza do ndo cumprimento da meta fixada
no art. 2° da LDO 2014, haja vista o envio do PLN 36/2014 ao Congresso Nacional prevendo
sua reducdo, e, posteriormente, a edicdo do RARDP do 5° bimestre, no qual j& constou a
necessidade de ampliagdo do espaco fiscal.

O TCU conclui, diante disso, que a abertura de qualquer crédito suplementar
voltado & despesa priméria, que ndo por anulacdo de dotacdo equivalente de despesa
igualmente primaria, era incompativel com a obtencao da meta fiscal nesse periodo.

A posterior publicacdo da Lei 13.053/2014, em 15/12/2014, a qual alterou a
meta, ndo elidiu a omissdo de se limitar oportunamente a execucdo orcamentaria e financeira.
Nem convalidou, nem tornou regulares os decretos que abriram créditos suplementares e
agravaram ainda mais o cenario fiscal.

Uma tempestiva atuagdo do Poder Executivo, no que se refere a frustracdo de
receitas e aumento das despesas obrigatdrias no decorrer do exercicio de 2014, implicaria
limitacdo de empenho e movimentac&o financeira, inclusive em data anterior ao Relatdrio do 5°
bimestre e a edi¢do dos decretos ndo numerados em comento.

Em um contexto em que o Governo Federal deixou de providenciar o
contingenciamento de despesas discricionarias no decorrer do exercicio, deixando de atualizar
os limites de empenho e pagamento, ndo havia suporte na autorizacdo do art. 4°da LOA para a
abertura de novas despesas primarias, discricionarias ou obrigatérias — salvo se houvesse um
cancelamento compensat6rio no proprio crédito. A questdo ndo é a essencialidade da despesa
aberta, mas 0 meio escolhido (decreto) para a viabilizacdo do crédito nessas condi¢fes. No
caso, os créditos poderiam ter sido abertos somente ap6s o envio e aprovacgdo de projeto de lei
de crédito adicional, ou, no caso de imprevisibilidade e urgéncia, medida provisoria.

E verdade que em todos os decretos constou, na exposicdo de motivos, a
afirmacdo que “as alteracfes decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a obtencdo da
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meta de resultado primario”, porque deveriam observar os limites constantes do Anexo | do
Decreto 8.197/2014 (dispde sobre a programacdo orcamentaria e financeira e o cronograma
mensal de desembolso para 2014). N&o se poderia dispor de maneira diferente, uma vez que se
fundamenta nos arts. 8° e 13 da LRF e arts. 50 e 51 da LDO 2014. Fazer essa mencdo na
exposicdo de motivos, no entanto, ndo torna legal a abertura dos créditos suplementares,
porque, naquelas condigdes, ndo haveria como garantir que o aumento de despesa primaria dos
decretos poderia ser compensado com a manutencdo dos limites de empenho e pagamento
vigentes, incompativeis com a meta.

Agumentar pela possibilidade de abrir crédito, aumentando o volume de
recursos primarios autorizados, e que esse procedimento é sempre compativel com o
cumprimento da meta — pelo fato de os limites de empenho e pagamento ndo serem alterados —
destitui o sentido e torna ineficaz a condigdo do caput do art. 4° cujo propdsito € vedar
decretos que pressionem ou afetem as metas fiscais.

Em relacdo a possibilidade de ampliacdo dos limites de empenho e de
movimentacao financeira em R$ 10,1 bilhdes, o Decreto 8.367/2014 condicionou a ampliacéo
a publicacdo da lei resultante da aprovacao do PLN 36/2014.

Quanto a inclusdo no Decreto 8.367/2014 de dispositivo que condiciona a
ampliacdo dos limites (em R$ 10,1 bilhdes) a publicacdo da lei resultante da aprovacéo do PLN
36/2014, o TCU afirma que ndo cabia ao Executivo o descontingenciamento de limites, mesmo
que de forma condicionada. Somente depois de aprovada a mudanca do PLN é que o Decreto
poderia definir novos limites, sem acenar a priori para o Legislativo quais 0s 0rgaos que
seriam beneficiados.

Observa que o Decreto 8.367/2014, ao condicionar a ampliacdo dos limites
orcamentarios e financeiros & aprovacdo do PLN 36/2014, deixou de observar o art. 118 da
LDO 2014".

Em relacdo a alegacdo de existir amparo normativo nas metas previstas em
projeto de lei, ndo pode a Administracdo Publica agir com base nos mesmos, obviamente
porque ainda ndo sao leis. O ato do Poder Executivo fundamentado apenas em projeto de
lei esta eivado de vicio. Em regra, uma lei para entrar em vigor precisa ser aprovada pelo
parlamento, sancionada e publicada. Ndo havendo periodo de vacéncia a ser observado, a lei
tera vigéncia somente apos sua publicacdo.

Quanto a alegacdo de precedente, vez que a abertura de créditos suplementares,
na pendéncia de apreciacao de projetos de lei alterando a meta de resultado primario, também
ocorreu no exercicio de 2009 e o parecer prévio elaborado pelo TCU néo fez qualquer ressalva
a essa questdo, o TCU afirma que essa matéria ndo foi objeto de analise no Relatorio das
Contas do Governo daquele exercicio. Afirma ainda que ndo ha alteracdo de entendimento, ja

14 Art. 118. A execucdo da Lei Orcamentaria de 2014 e dos créditos adicionais obedecera aos principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na administracdo publica federal, ndo podendo ser utilizada
para influir na apreciacéo de proposicdes legislativas em tramitacdo no Congresso Nacional.
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que anteriormente ndo houve deliberacdo do Tribunal sobre a matéria. E que ndo existe
aprovacdo tacita de atos, procedimentos, metodologias e entendimentos ndo examinados no
passado.

Inaplicavel também o principio da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da
confianca legitima ao caso e, consequentemente, ndo ha que se falar em ofensa a coisa julgada,
ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito de que trata o art. 5°, inciso XXXVI, CF/1988.

Em relacdo a fonte de financiamento, o superavit financeiro do ano anterior
pode ser utilizado para a abertura de créditos por decreto apenas em condigdes normais, com a
meta sendo cumprida. Em situacdes de comprometimento da meta, no entanto, a delegacdo do
Legislativo ao Executivo do art. 4° da LOA impGe condicdes, entre as quais, a compatibilidade
da programacdo com as metas. Conforme o TCU, a fonte de recursos “superavit financeiro”,
utilizada para abertura dos créditos suplementares, afeta resultados fiscais e influencia
negativamente o cumprimento das metas fiscais estabelecidas na LDO™.

A utilizacdo do superdvit financeiro para abrir despesas primaérias,
discricionarias ou obrigatorias, passa a exigir maior contingenciamento das demais
programac0es, para que se mantenha o limite de programacdo. O que garante o resultado fiscal,
do ponto de vista da execucdo, é a existéncia de um limite adequado e suficiente. Se, por
omissdo do Executivo, o limite torna-se insuficiente, a Gnica garantia de que a abertura dos
créditos atenda ao art. 4° é o exame isolado de cada um do ponto de vista de sua repercussdo
fiscal.

Em relacdo ao uso do excesso de arrecadacdo, como o resultado primario do
exercicio de 2014 estava prejudicado nas datas em que os decretos ndo numerados foram
editados (10/11, 13/11 e 4/12), os recursos de eventuais excessos de arrecadacdo, inclusive
derivados de recursos préprios ou vinculados®®, deveriam se destinar a recomposicéo da meta,
conforme o0 TCU (e ndo para o aumento de despesa), perseguindo-se sempre 0 cumprimento da
lei.

Conclui 0 TCU que, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, foram editados sete decretos
para abertura de créditos suplementares ao orcamento da Unido, utilizando superavit financeiro
e excesso de arrecadacdo como fontes de financiamento. Porém, naquela ocasido, a meta de
resultado primario estabelecida na LDO 2014 estava comprometida (ndo havia garantia de
existir margem fiscal), tanto que o Poder Executivo encaminhou projeto de lei ao Congresso
Nacional para reduzi-la. Observe-se que, nessas condi¢des, os créditos que exigissem aumento
de despesa primaria (sem o cancelamento de outra despesa equivalente) somente poderiam ser

15 De acordo com o TCU, o superavit financeiro de exercicio anterior constitui uma receita financeira. Ao se valer da mesma
como fonte para abertura de crédito suplementar em atendimento as despesas primarias, impacta-se negativamente o resultado
primario. Ocorre aumento da despesa primaria sem 0 consequente aumento de uma receita de mesma natureza. Assim, para
obtencédo do resultado primario durante a execucdo (apurado pelo regime de caixa), ndo é compativel a abertura de crédito
adicional com o uso de superavit financeiro.

16 . P . ~ - L. . . .
As receitas proprias ou vinculadas compe o caixa Unico do Tesouro Nacional e contribuem para os resultados fiscais,
reduzindo a divida liquida.
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aberto com autorizacdo em projeto de lei, ou medida provisoria, no caso de despesas
imprevisiveis e urgentes (art. 167, §3° da CF*’), e ndo por decreto.

Argumentar que é possivel abrir crédito, aumentando o volume de recursos
autorizados, e que esse procedimento é sempre compativel com o cumprimento da meta — pelo
fato de que os limites de empenho e pagamento ndo serem alterados - torna ineficaz e ino6cua a
restricdo legislativa inserida no caput do art. 4°, cuja finalidade é a garantia da preservagdo da
meta fiscal.

Os limites orcamentérios e financeiros, no momento em que foram abertos o0s
decretos, ndo se mostravam compativeis com os resultados. I1sso porque o Executivo deixou de
promover a limitacdo de empenho e pagamento (contingenciamento). Os limites para empenho
e pagamento estavam em um patamar superior ao necessario para o atingimento da meta.

IV - AGESTAO FISCAL EM 2015

O presente item contempla uma descri¢do sucinta da gestdo fiscal em 2015 em
face das semelhangas com os fatos ocorridos em 2014, examinados e contraditados pelo TCU e
pela AGU. E também pela relevancia que alguns desses pontos adquiriram, tendo em vista que
foram objeto de dendncia'® por crime de responsabilidade na Camara dos Deputados, mais
especificamente pelo fato de que, em 2015, créditos suplementares teriam sido abertos pelo
Executivo em desacordo com a autorizacdo dada pelo Legislativo na lei orcamentaria.

A Lei n° 13.080, de 02 de janeiro de 2015 (Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO-2015), estabeleceu a meta de R$ 66,3 bilhdes para o superavit primario do setor publico
consolidado (1,2% do PIB), sendo a meta de superavit primario do Governo Central de R$ 55,3
bilhdes.

No primeiro bimestre de 2015 ndo houve relatério de avaliacdo de receitas e
despesas, tendo em vista que a publicacdo da LOA 2015 somente ocorreu em 22/04/2015.

Em 22 de maio de 2015, o Poder Executivo apresentou o Relatério de Avaliagédo
de Receitas e Despesas do 2° Bimestre e publicou o Decreto n° 8.456, contendo a programacao
orcamentaria e financeira e o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo para o
exercicio de 2015.

O mencionado relatério aponta a revisao dos parametros macroeconémicos e a
reducdo da estimativa da receita liquida para 2015 em R$ 65,2 bilhGes. Quanto as estimativas
de despesas primarias de execuc¢do obrigatéria, houve uma elevacdo de R$ 5,8 bilhdes, o que
resultou na indicacdo da necessidade de reducdo dos limites de empenho e pagamento das

17 - - . i . s
Art. 167, § 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62.

18 http://www.camara.gov.br/internet/agencia/pdf/Decis%C3%A30_sobre_impeachment_ ASSINADA .pdf
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despesas discricionarias de todos os poderes em R$ 70,9 bilhdes, necessario para garantir uma
meta no final do exercicio de R$ 55,3 bilhdes.

Como o Decreto n° 8.456 foi publicado ap6s o final de abril, este ndo apresentou
metas fiscais para o primeiro quadrimestre, apontando as metas de R$ 22,2 bilhdes e R$ 55,3
bilhdes, respectivamente, para o segundo e terceiro quadrimestre de 2015. O Relatorio de
Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais do 1° Quadrimestre de 2015 assinala que, de
acordo com os dados realizados, até abril o0 Governo Central apresentou superavit primario de
R$ 15,5 bilhdes.

No Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° Bimestre de
2015, o Executivo, em suma, mostra 0 cenario macroeconémico adverso (baixo crescimento
econdémico mundial, queda do preco das commodities, crise hidrica) e 0 aumento da frustragédo
da estimativa de receitas.

Destaca a frustracdo na arrecadacéo pela queda na atividade econémica acima
da estimada ao final do ano anterior, e o esforgo para reduzir despesas e aumentar a
arrecadacao™.

Mas, apesar de todas as medidas adotadas desde dezembro de 2014, ndo se
conseguiu o retorno do superavit priméario para o nivel previsto inicialmente. E que, nesse
contexto, foi enviado ao Congresso Nacional Projeto de Lei n° 5, de 22/07/2015, que altera a
LDO-2015, reduzindo a meta de resultado primario para o setor publico consolidado nédo
financeiro a R$ 8,7 bilhdes.

Diante disso, o relatorio de avaliacdo bimestral passa a considerar as metas
previstas no referido projeto de lei, ainda ndo aprovado, razdo pela qual o contingenciamento
adicional foi de apenas R$ 8,6 bilhdes (o contingenciamento acumulado do exercicio passou de
R$ 70,9 bilhdes para R$ 79,5 bilhdes?®). Se observada a meta original da LDO, esse
contingenciamento adicional deveria ter sido superior.

No Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 4° Bimestre de
2015 o Executivo reitera a piora do quadro fiscal e o esforco para aumentar a arrecadagéo e
reduzir despesas. Como passa a adotar as metas do PLN n° 5, conclui pela possibilidade de

o O governo destaca as seguintes medidas: (i) reducdo dos subsidios pagos pelo Tesouro Nacional; (ii) racionalizacdo de
gastos; (iii) fim do subsidio a CDE no valor de R$ 9,0 bilhdes; (iv) revisdo das regras de pensdo por morte e auxilio doenca e;
(v) revisdo do seguro defeso, do seguro desemprego e do abono salarial. Além disso, o contingenciamento de despesas
discricionarias no valor de R$ 70,9 bilhdes. Quanto a receita: (i) elevacdo do IPI para automoveis, moveis, laminados e painéis
de madeira e cosméticos; (ii) PIS/Cofins sobre importacéo; (iii) IOF-Crédito para pessoa fisica; (iv) PIS/Cofins e CIDE sobre
combustiveis; (v) P1S/Cofins sobre receitas financeiras das empresas e; (vi) corregdo de taxas e precos publicos. E o envio de
propostas legislativas para aumentar a arrecadagao.

Além disso, foram enviadas propostas legislativas que visam o aumento da arrecadacdo: (i) o projeto de Lei 863/2015, que
reverte parte da desoneragdo da folha de pagamento e; (ii) a Medida Provisoria 675, que aumenta a CSLL cobrada das
instituicdes financeiras de 15% para 20%.

(¢} . ) . . - . . L
O Decreto n° 8.496, de 30 de julho de 2015 fixou um contingenciamento de R$ 79,5 bilhdes. Esse contingenciamento ja
representava aproximadamente 40% das despesas contingenciaveis.
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manutencdo dos limites de empenho e movimentacdo financeira das despesas discricionarias
em relacéo aos limites constantes da avaliagdo do 3° bimestre.

Também no Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais do 2°
Quadrimestre de 2015, o Executivo ressalta que a avaliacdo da meta quadrimestral j& considera
os efeitos do PLN 5/2015-CN. Ademais, conforme os itens 7 e 8 do referido Relatorio:

7. No &mbito do Poder Executivo, as orientacBes decorrentes da avaliacdo do 3°
bimestre foram implementadas por meio do Decreto n° 8.496, de 30 de julho de 2015,
que estabelece a programacdo orcamentaria e financeira e o cronograma mensal de
desembolso do Poder Executivo para o exercicio de 2015. Nesse Decreto, foi
estabelecida a meta de resultado primario para o 2° quadrimestre de déficit de até R$
18,0 bilhGes para 0 Governo Federal, sendo déficit de R$ 17,0 bilhdes para 0 Governo
Central e de R$ 1,0 bilh&o para as empresas estatais federais.

8. Encerrado o més de agosto, o resultado priméario do Governo Central acumulado
até o 2° quadrimestre foi de déficit de R$ 14,9 bilhdes, enquanto as Empresas Estatais
Federais registraram déficit de R$ 331,7 milhdes. Dessa forma, o Governo Federal
realizou déficit primario de R$ 15,2 bilhdes até o 2° quadrimestre, ficando dentro do
limite estabelecido no Decreto n°® 8.496/2015. Portanto, fica comprovado o
cumprimento da meta de resultado priméario do Governo Federal no 2° quadrimestre
de 2015.

No Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 5° Bimestre, o
Poder Executivo evidencia a queda das expectativas de crescimento do PIB para 2015, com
repetidas reducdes ao longo do ano. Destaca o esforco na contencdo das despesas
discricionérias, sendo que, apesar da inflagdo, a programacgdo orcamentaria e financeira de
2015 mostrava-se inferior aos respectivos montantes empenhados em 2014 e 2013. Acrescenta
que, apesar das medidas adotadas pelo governo, ndo se observou, até novembro de 2015,
retorno do superavit primario para um nivel que estabilizasse a divida publica.

O Governo salienta que a deterioragcdo da arrecadagdo € maior do que a
esperada. Houve mudanca no comportamento fiscal das empresas, o que aumenta o déficit
publico para além do esperado. Amplia-se a distancia entre a expectativa de arrecadacéo,
segundo projecdo da RFB, e a efetivamente observada. Parte da frustracdo na arrecadacgéo €
explicada pela queda na atividade econbmica, mas outra parte ndo foi capturada pelas
projecdes da RFB. Dentre os fatores que podem explicar a queda de receita cita 0os impactos
negativos da reacomodac&o no setor de Gleo e géas e a reprogramacéo fiscal das empresas, a luz
de um cenario ainda muito incerto.

Com o aumento das despesas rigidas (além de 85% do or¢camento primario), o
espaco de compensacdo de eventuais quedas de receita com despesas discricionarias esta se
estreitando.

A frustracdo da receita total constatada no relatério do 5° bimestre, em relagéo a
previsdo do orcamento, foi de R$ 187 bilhdes, quase equivalente a toda a despesa discricionaria
do Poder Executivo para o exercicio.
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Diante disso, foi enviado em outubro de 2015, nova alteracdo da meta de
resultado primario para o exercicio, prevendo-se um déficit de R$ 51,8 bilhdes para o0 Governo
Central (-0,85% do PIB).

Ademais, o Executivo ressalta que o “Tribunal de Contas da Unido (TCU), no
pronunciamento prolatado no Parecer Prévio das Contas referentes ao exercicio de 2014 —
PCPR (TC n°. 005.335/2015-9, Acdrdao do Plenario do TCU n°. 2.461, de 7 de outubro de
2015) avaliou como inadequado, para efeitos de contingenciamento, levar em consideragédo
eventuais propostas legislativas de alteracdo das leis de diretrizes orgamentérias em tramitacéo,
com vistas a modificacdo das metas de resultado primario”. E que, diante disso, ainda que a
matéria ndo tenha sido julgada pelo Congresso Nacional, passou a considerar essa questdo para
a hipdtese de prevalecer o entendimento firmado pela Corte de Contas.

Ressalta, no entanto, que, naquele momento, o alcance da meta de superavit
original de R$ 55,3 bilhGes representaria uma impossibilidade, porque implicaria a necessidade
de contingenciamento de despesas discricionarias em montante superior as existentes. O
atingimento da meta original exigiria a redugdo de R$ 107,1 bilhdes. Conclui que o maior
contingenciamento possivel das despesas do Poder Executivo, exceto emendas, seria de R$
10,7 bilhdes, o que acabou ocorrendo®. Alertou que, ainda assim, o bloqueio atingiria todas as
despesas discricionarias ndo empenhadas do Executivo, exceto a Salde, com inUmeras
consequéncias para a sociedade. O Congresso Nacional aprovou a alteracdo da meta fiscal da
LDO 2015 no dia 02 de dezembro de 2015.

Depreende-se do exposto, feitas todas as ressalvas, que 0s contingenciamentos
nos relatorios do 3° e 4° bimestre de 2015 foram inferiores aqueles teoricamente necessarios. A
situacdo se altera no relatério do 5° bimestre. Nesse caso, ndo se pode alegar omissdo no
contingenciamento, ja que o Executivo esgotou a possibilidade fatica de limitar despesas
discricionérias.

Quanto a abertura supostamente irregular de créditos suplementares em 2015, o
Quadro 1 mostra a relacdo dos decretos de abertura editados entre 22/07/2015, ap6s o envio do
PLN n° 05/2015, até 02/12/2015, data de sua aprovacdo no Congresso Nacional. O Quadro foi
elaborado com base nos critérios adotados pelo Tribunal no Relatorio das Contas de 2014,
ainda pendente de julgamento no Congresso Nacional.

QUADRO 1 - DECRETOS (CREDI:I'OS SUPLEMENTARES) QUE AMPLIAM DESPESA PRIMARIA
COM FONTES INCOMPATIVEIS (critério Acorddo TCU n° 2.461 - TC n°. 005.335/2015-9)

PUBLICADOS ENTRE 22/07/2015 (envio do PLN n° 05/2015) a 02/12/2015 (aprovagéo do PLN)

Em R$ 1,00
Data ) Superavit Excesso de
Publicacéo Orgaos DOU Financeiro Arrecadacio (2)
Decreto Q) ¢
28/07/2015 Poderes Legislativo, Judiciario e 02 - Secéo | 56.550.100
Executivo

21 O novo contingenciamento foi promovido pelo Decreto n° 8.580, de 27 de novembro de 2015, e revertido por meio do
Decreto 8.581, de 3 de dezembro de 2015, tdo logo aprovada, pelo Congresso Nacional, a alteracdo da meta.
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28/07/2015 Educacdo, Prev, Trabalho, Cultura 49 - Secdo | 642.162.433 594.113.666
28/07/2015 Executivo, EFU e Refinanciamento 65 - Secéo | 7.000.000
28/07/2015 Diversos 6rgdos do Executivo 68 - Secdo | 365.726
21/08/2015 Judiciario e Executivo 04 - Secéo | 117.799.001 262.173.117
03/09/2015 MME, Transportes e AGU 02 - Secéo | 4.000.000

TOTAL 820.511.534 863.652.509

(1) Foi excluido da relagdo os créditos abertos com recursos de convénios e doagoes (R$ 842.473.167,00);
(2) O TCU considerou que o excesso de arrecadacao, inclusive de receitas proprias e vinculadas, deveria ser
utilizado para o atingimento da meta;
Fonte: Diario Oficial da Unido e SIOP. Elab. Propria.

Vale salientar que o Acorddo do Plenério do TCU n°. 2.461 (TC 005.335/2015-
9), que contempla o entendimento do Tribunal acerca da abertura de créditos, foi publicado no
dia 7 de outubro de 2015%,

V- COMPARATIVO DA GESTAO FISCAL DE 2014 E DE 2015

Os Quadros 2 e 3 mostram uma sintese dos principais aspectos apontados nos
relatérios fiscais publicados®® em 2014 e 2015, indicando a evolugdo dos parametros e 0s
eventos relevantes.

Devem-se observar algumas diferencas na comparagéo da gestdo fiscal em 2014
e 2015, tomando-se como base o exercicio de 2013. A Tabela 1 seguinte mostra, com base nos
dados da Secretaria do Tesouro Nacional, o comparativo dos montantes executados das
principais variaveis fiscais nos 10 primeiros meses de 2013, 2014 e 2015, em valores
constantes (IPCA de out/2015), uma forma de avaliar a origem dos déeficits fiscais observados
em 2014 e 2015.

Tomando-se como referéncia os montantes verificados no periodo de 10 meses
do exercicio de 2013, constata-se, em valores constantes:

a) Em relagdo ao mesmo periodo de 2013, o resultado primario nos dez
primeiros meses de 2014 foi inferior em R$ 52,3 bilhdes; e, em 2015, inferior em R$ 73,1
bilhdes;

b) Em 2014 - vide coluna (d) -, a reducdo do resultado decorre
fundamentalmente do aumento de despesas primarias (R$ 52,5 bilhdes), ja que ndo houve
praticamente queda de receita. As despesas discricionarias (custeio e investimento)
representaram a maior parte desse aumento (R$ 33,1 bilhGes);

22 Depois dessa data o Executivo passou a se ajustar as recomendacdes da Corte de Contas quanto a necessidade de
contingenciamento (promovido em 27 de novembro de 2015) e a abstencdo de edicao de decretos considerados incompativeis.

23 Relatérios Bimestrais de Receita e Despesa; e Relatorios Quadrimestrais de Avaliacdo das Metas — MPOG/SOF

24



CAMARA DOS DEPUTADOS

CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA - CONOF

c) Em 2015 - vide coluna (e) -, o resultado fiscal deficitario deveu-se
principalmente a queda da receita (R$ 52,3 bilhdes), e, em segundo lugar, ao aumento de
despesas (R$ 21,2 bilhdes), especialmente obrigatérias (beneficios previdenciarios). As
despesas discricionarias foram reduzidas quase ao nivel de 2013, sendo que o aumento do
custeio foi compensado pela reducao das despesas de capital (investimento).

Comparando-se os valores acumulados até o 5° bimestre de 2015 com 0 mesmo
periodo de 2014, verifica-se (coluna f) que, apesar da queda de receita de R$ 52,3 bilhdes, o
déficit fiscal aumenta em apenas R$ 20,8 bilhdes, uma vez que foi compensado por uma
razoavel queda de despesas, especialmente discricionarias.

Tabela 1 - Comparativo da Gestéo Fiscal - Janeiro a Outubro - 2013 a 2015

R$ Milhdes - Valores de out/15 - IPCA

L 2013 | 2014 | 2015 | 2014 x 2013 | 2015 x 2013 | 2015x 2014
Discriminagao

@@ | (b) | (c) (d) =b-a (e)=c-a (f)=c-b
1. RECEITA LIQUIDA TOTAL 931,1|930,9878,9 -0,2 -52,3 -52,0
2. DESPESA TOTAL 890,7|943,2|911,9 52,5 21,2 -31,3
Pessoal e Encargos Sociais 194,3|196,4 | 192,5 2,1 -1,8 -3,9
Beneficios Previdenciarios (1) 345,1| 353,0 | 359,8 79 14,7 6,7
Demais Obrigatorias (2) 103,6 | 112,9| 107,4 9,3 3,8 -5,5
Discricionarias 247,8 | 280,9 | 252,2 331 4,5 -28,7
Outras Despesas de Custeio (3) 183,8| 203,8 | 204,9 20,0 21,1 1,1
Outras Despesas de Capital (4) 63,9| 77,1| 47,3 13,2 -16,6 -29,8
3. RES. PRIMARIO JAN-OUT (1-2) 40,5 -12,2 | -33,0 -52,7 -73,5 -20,8

Fonte: MF/STN - Tabela 1.1. Resultado Primario do Governo Central 1/ - Brasil - Mensal - 1997 a 2015; Elab. Autores
Obs.: (1) - O déficit do RGPS foi, respectivamente, de R$ 59,9 bilhdes, R$ 56,4 bilhdes e de R$ 75,8 bilhdes.

(2) - Inclui FAT, beneficios assistenciais (LOAs e RMV), Subsidios e Subvencdes, Fundef/Fundeb; lei Kandir ; despesas
minimas demais poderes, sentencas judiciais, créditos extraordinarios, auxilio CDE, etc.;

(3) - Inclui despesas "obrigatorias" sujeitas a programacdo financeira (bolsa familia, ben. servidores, etc.);
(4) - Especialmente Investimento.

V - CONSIDERACOES FINAIS

O Anexo de Metas Fiscais das LDOs determina que as metas devem ser
estabelecidas de forma a garantir as condi¢cbes econdémicas necessarias para a manutencéo do
crescimento sustentado, o que inclui a sustentabilidade da divida publica. A definicdo da
politica e das metas fiscais ocorrem dentro do contexto econémico. O desafio da gestdo é
conciliar uma série de propdsitos legitimos que aumentam gasto publico — investimentos e
demais politicas publicas, distribuicdo de renda, etc. — com a diretriz de redugdo gradual do
endividamento, taxas e despesas com juros, 0 que permite ampliar, a médio e longo prazo,
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investimentos plblicos e também privados®*, melhorando as condigées de mercado para o
crescimento econdémico.

O aumento dos déficits fiscais fomenta a escalada das despesas com juros e
servigos da divida, elevando-se o montante da divida liquida e bruta. Definir metas é
estabelecer o consenso politico acerca do esforco fiscal no presente - em detrimento de
beneficios publicos e sociais imediatos — em troca da expectativa de maior crescimento
econémico e estabilidade a médio e longo prazo. Sua fixacdo depende da politica econdémica
adotada. Ademais, € necessario optar pela combinacdo adequada entre aumento de receita
versus corte de despesas.

Todas essas questdes envolvem um debate permanente com diferentes visdes de
ordem econdmica, politico e ideoldgica, inclusive dentro do proprio governo, ao que se alia a
definicdo da politica monetéria, cambial e crediticia, gastos e investimentos, carga tributéria,
tamanho e papel do Estado.

A edicdo da LRF, antecedida por uma grave crise nas finangas publicas, fixou
uma série de normas para reduzir o subjetivismo na conducdo da gestdo orcamentaria e
fiscal, firmando-se, como principio da gestdo fiscal responsavel, a acdo planejada e
transparente, prevenindo riscos que afetem o equilibrio das contas publicas, além de exigir a
fixagdo e o cumprimento de metas de resultados e a obediéncia a limites e condi¢es para
variaveis fiscais (art. 1°, § 1°).

No modelo de gestdo fiscal presente, a fixacdo de uma meta priméria de
resultado (seja qual for) passou a ser a vista como a sintese da politica fiscal, diferenca entre
receita e despesa priméria, obrigatoria ou discricionaria. Havendo desvio na estimativa de
receitas ou despesas obrigatorias, a correcdo depende fundamentalmente da redugdo das
despesas discricionarias strictu sensu.?®

Nesse modelo, o Parlamento adquiriu um papel relevante na definicdo e
fiscalizagdo da gestdo orcamentéria e fiscal. As metas fiscais integram o conteudo das leis de
diretrizes orcamentarias e leis orcamentarias; além disso, cabe ao Congresso a aprovacao da
legislacdo tributaria e da que delimita gastos obrigatérios.

No modelo teodrico atual, a garantia de cumprimento do resultado fiscal na
execucdo depende da fixacdo de limites adequados de empenho e pagamento, com base em
avaliacdes realistas da receita e da despesa, desde o cronograma inicial até os relatdrios
bimestrais, como ilustrado na Figura 1. O montante contingenciado corresponde a diferencga

24 A menor sustentabilidade fiscal levou a reducdo da classificacdo do grau de investimento do Pais, o que podera ter impacto
sobre o investimento publico e privado.

A Secretaria do Tesouro Nacional inclui no cronograma com limites de empenho e pagamento as despesas obrigatdrias
sujeitas a programacgédo orcamentaria (bolsa familia, beneficios a servidores, etc.).
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entre os valores da LOA? e o limite programado. Os limites (e o consequente
contingenciamento) séo definidos por 6rgéo.

Figura 1 — LRF - Controle da meta fiscal por meio do contingenciamento das despesas
discricionarias

Resultado FiscalLDO
(LRF: art. 1°, § 1° 4°, §
12)

Programacio e cronograma
inicial (limites de programacio
_Contingenciamento orcamentaria e financeira, de acordo
(Redefinicdo dos Il‘pmtes com metas quadrimestrais de
de programagao resultado)

(LRF: arts. 8° ¢ 13; LDO)

orcamentaria e financeira)
- (LRF art. 9°)

Evento - S¢ constatado risco de A;a.lla(;‘ﬁc.: bﬂ%;?t::tl gf rﬁu:-@lt:l;_)e
comprometimento da meta (desvio cspesds - AL s, 15 ©02)
da trajetéria) Avaliacio das metas de cada
(LRF: art. 1°, §1° 9°) quadrimestre
(LRF, art. 9°,TV)

A Figura 2 ilustra situacdo onde, durante o exercicio, depois de fixado o
cronograma inicial (e o limite de empenho/pagamento), por alguma razdo — mudanca de
cenario, queda de receita ou aumento de despesa obrigatoria - tornou-se necessario reduzir
ainda mais a trajetéria da despesa discricionaria (trajetdria 1 corrigida para trajetdria 2), para
cumprir a meta original. No exemplo, isso ocorre no final do primeiro semestre. A fixacdo de
um novo limite de programacao (empenho) implicaria a elevacdo do montante contingenciado.

O risco de ndo cumprimento da meta é identificado a partir dos relatorios
bimestrais. De acordo com o art. 9° da LRF, se verificado que a realizacdo da receita (ou
aumento da despesa obrigatdria) poderd ndo comportar o cumprimento das metas fixadas, 0s
Poderes e 0 MPU promoverdo a correcdo da trajetoria da despesa, ou seja, a reducdo dos
limites de empenho e pagamento. Essa acdo é preventiva e tem como propdsito evitar riscos e
corrigir desvios?’. Essa analise deve levar em conta despesas ja realizadas e aquelas a realizar

26 Inclui créditos suplementares (abertos por projeto de lei ou por decreto), créditos especiais e créditos extraordinarios.
27 . « L . . L ~ L .
Sob pena de infracdo administrativa, de acordo com a Lei n° 10.028, de 2000. Art. 5° Constitui infracdo administrativa

contra as leis de finangas publicas: (...) Il — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentacéo
financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei;
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no novo cenario. Eventuais créditos adicionais abertos durante o exercicio, quando aumentam
despesas primarias (obrigatdrias ou discricionarias), podem pressionar 0s limites de
programacdo vigentes (e o alcance da meta planejada) na medida em que a projecdo?® e a
evolugéo das despesas realizadas se aproximam ou ultrapassam essa barreira (limite).

Figura 2 — Despesa discricionarias primaria — programacio e controle
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Obviamente a descricdo desse modelo encontra-se simplificada, e ndo leva em
consideracdo a totalidade das circunstancias levantadas pelo TCU e pela AGU. Em relagéo as
mesmas, deve-se assinalar a existéncia de campos distintos de interpretacdo e
argumentacdo, e que diferencas do ponto de vista técnico e juridico sdo relativamente comuns
nas relagdes institucionais Executivo-Legislativo, mas que aumentam e se polarizam em
momentos de crise politica com a seguinte tendéncia: a) do lado do Executivo, a busca de
maior flexibilidade na conducéo da gestdo fiscal e orcamentaria, reduzindo a dependéncia
politica junto ao Legislativo; b) do lado do 6rgdo auxiliar de contas do Legislativo, o
fortalecimento do controle externo e o enfoque na forca vinculante da legislacdo e dos
instrumentos de planejamento e orgamento na gestéo fiscal.

28 - — < . ~ .

Durante o exercicio, 0 aumento da despesa (criagdo, expansdo ou aperfeicoamento da acdo governamental) exige do gestor,
além da estimativa, que verifique a existéncia de autorizacdo orcamentaria. Conforme art. 16 da LRF, o aumento da despesa
deve ser compativel com a lei de diretrizes orcamentarias (que fixa metas).
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as diferentes argumentacdes

Quadro 4 - Necessidade de cumprimento das metas fiscais anuais e seu desdobramento
quadrimestral durante a execu¢do orcamentaria. Obrigatoriedade de contingenciamento

de despesas discricionarias

Aspectos

Tribunal de Contas da Unido

Poder Executivo (AGU)

1 - Meta Fiscal do exercicio
(LRF —art. 4°, 81°¢e 5°, 1),
desdobrada em metas
quadrimestrais (no
cronograma de execucao
(LRF, art. 8°), avaliadas pelo
Legislativo (9°, § 4°) - LDO
2014 (art. 50, § 1°)

As metas fiscais tem carater vinculante e
devem ser estritamente observadas pelo
gestor na elaboracgéo e execucéo do
orcamento. Na execucdo, orientam e
determinam 0s montantes a serem
contingenciados (prevencao de riscos),
sob pena de infracdo fiscal
administrativa. AlteracGes na meta
prevista devem ser aprovadas
previamente no Legislativo.

As metas fiscais dependem do cenario
considerado, sendo prospectivas. Durante
0 exercicio tem caréter indicativo,
orientam, mas ndo determinam os
montantes a serem contingenciados. O
desdobramento quadrimestral e os
Relat6rios bimestrais sdo instrumentos
de monitoramento e avalia¢do. Podem
considerar desde ja alteracfes na
conjuntura e propostas (PLN) de
alteracdo de meta.

2 - Obrigatoriedade de
limitar despesas
discricionarias no final de
cada bimestre (art. 9° LRF e
LDO), se verificada a
possibilidade de
comprometimento da meta
fiscal

Ato vinculado - Ressalvadas as exce¢des
previstas na prépria LDO, é obrigatoria
a limitacdo de empenho e pagamento de
despesas, se, durante a execuc¢do, houver
comprometimento da meta anual
projetada. Supremacia da lei e reserva
legal.

Efeitos indesejaveis da perda de
credibilidade fiscal e do grau de
investimento. Avaliacdo do efeito do
contingenciamento depende do
Legislativo.

Ato discricionario - desde que motivado
e justificado, ndo é obrigatéria a
limitacdo de empenho e pagamento de
despesas discricionarias. O administrador
pode considerar, diante do novo cenario,
o diferimento do esforco fiscal. O
principio da continuidade do servico
publico permite que o préprio gestor
considere os efeitos nocivos do
contingenciamento nas politicas
publicas.

3 - Riscos fiscais e alteracdo
da conjuntura — necessidade
de alteracdo da meta fiscal
durante o exercicio

Cabe ao Legislativo avaliar e aprovar
ex ante as razdes e motivacOes da
necessidade de alteracdo da meta fiscal e
de sua trajetoria.

O Executivo pode considerar nos
relatorios bimestrais, durante o exercicio,
alteracGes da meta fiscal, ainda que
pendente de aprovacdo de alteracdo da
LDO.

4 - Envio do PL alterando a
LDO

Né&o basta o envio do Projeto de Lei
alterando as metas da LDO. A trajetdria
da nova meta s6 pode ser considerada
nos relatérios bimestrais e de avaliacao
depois de aprovada no Legislativo.

A proposta de alteracdo da meta ja
pode ser considerada nos relatdrios de
avaliacdo, mesmo que o Projeto ainda
ndo esteja aprovado. A data limite para a
aprovacao do Projeto é o final do
exercicio (considerando-se que as metas
s80 anuais).

6 - Eficacia da politica fiscal
- LRF/LDO e papel do

Orienta e determina, do ponto de vista
legal, a gestdo fiscal. AlteracGes exigem

Orienta (mas ndo vincula) a gestéo
fiscal. AlteragBes durante o ano podem

29 Em caso de duvida ou discordancia, consultar os documentos originais produzidos pelo TCU e pela AGU.

30 De acordo com o TCU, houve: Inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicdo Federal), dos
pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, § 1° da Lei Complementar 101/2000),
bem como dos arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de contingenciamento de
despesas discriciondrias da Unido no montante de pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto 8.367/2014;
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Aspectos

Tribunal de Contas da Unido

Poder Executivo (AGU)

Legislativo

a aprovacdo do Legislativo

ser feitas, justificadas e convalidadas até
o final do exercicio

O TCU argumenta que, embora eventos
semelhantes tenham ocorrido no passado,

7 - Existéncia de precedente | havia diferencgas. E que tais eventos ndo

foram objeto de auditoria e avaliagdo
especifica pela Corte.

O Poder Executivo argumenta que
eventos semelhantes ocorreram em
exercicios anteriores e ndo foram
ressalvados pelo TCU. E que 0 novo
entendimento da Corte deveria ser
aplicado apenas para 0s exercicios
seguintes.

8 - Mudanga do cenario Justifica, mas ndo autoriza (depende do
econdmico e fiscal Legislativo).

Justifica e autoriza a alteracdo da meta
durante o exercicio.

O Quadro 5 compara o posicionamento de cada Instituicdo em relacdo a

legalidade da “abertura”, por Decreto, de créditos suplementares incompativeis com a obtencéo
da meta de resultado primario, uma vez que ndo autorizados pela lei orcamentéaria®.
Questiona-se se a abertura dos créditos mencionados era incompativel com a obtencdo da meta
de resultado primario entdo vigente, portanto, em desacordo com o caput do art. 4° ** da LOA

2014 (Lei n®12.952, de 2014).

Quadro 5 — Legalidade da abertura, por Decreto, de creditos com impacto primario no
periodo de omissao de contingenciamento (5/11 a 14/12/2014)

Item

Tribunal de Contas da Unido

Poder Executivo

Os Decretos citados
eram incompativeis
com a obtencédo da
meta de resultado
primario
estabelecida para o
exercicio?

Sim. Autorizar, por Decreto, despesas com
impacto fiscal primario, com a meta ja
comprometida, ndo € compativel com a
obtencdo do resultado primario do exercicio.
Tanto a elaboracdo como a execucdo do
orcamento devem ser compativeis com a meta
(art. 2° LDO). Abrir créditos (novas
autorizagbes) com impacto primario reduz
resultado fiscal implicito. Na execucdo, novos
empenhos e pagamentos pressionam limites ja
comprometidos, exigindo maior
contingenciamento (ou reducdo de limites), o
que ndo estava sendo feito.

O aumento de despesa primaria obrigatdria

N&o. A meta deve ser observada apenas na
execucdo. Mantidos constantes os limites
globais da programacéo (pagamento), a mera
abertura de créditos apenas aumenta o
montante de despesas primarias autorizadas,
mas ndo afeta, por si s6, o atingimento da
meta fiscal durante a execuc&o.

Aberto o crédito, a execucdo posterior das
novas despesas primarias seria viavel, por
implicar redugdo equivalente de outras
despesas discricionarias (ja que os limites de
programacdo ndo se alteraram).

Considerando-se que a meta obrigat6ria é
apenas aquela anual, seu descumprimento s6

3t Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos Ndo Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencdo da meta de resultado primario entdo vigente, em
desacordo com o art. 4° da Lei Orcamentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o art. 167, inciso V, da
Constituicdo Federal (item 8.8 do Relatério).

O art. 4° da LOA 2014 abre a se¢do que trata da autorizacdo do Legislativo para o Executivo abrir créditos por Decreto, nos
seguintes termos:

Da Autorizacdo para a Abertura de Créditos Suplementares

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteracBes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragbes promovidas na programacao
or¢amentaria sejam compativeis com a obtencéo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2014 e
sejam observados o disposto no paragrafo Gnico 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 aprovagdo de emendas individuais
apresentadas por parlamentares, para o atendimento de despesas: (grifo nosso)
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Item Tribunal de Contas da Unido Poder Executivo

exige reducdo de limites globais das | é verificavel no final do exercicio. Antes,
discricionarias, o que ndo foi feito. No periodo | ndo  se  poderia  argumentar  pela
5/11 a 14/12/2014 ja havia a certeza do ndo | incompatibilidade. O relatério de avaliacdo
cumprimento da meta vigente. do 5° Bimestre de 2014 (nov/2014), ja
O relatério de avaliagdo do 5° bimestre ndo | considerava a meta do PLN 36, porque as
poderia considerar a meta reduzida do PLN 36, | metas sdo prospectivas e dependem do
porque ainda ndo aprovada. cenario utilizado.

Dentro do principio da acdo fiscal planejada | Para o Executivo, a compatibilidade dos
(LRF) e nos termos do art. 2° da LDO, a | créditos abertos por decreto com as metas
obtencdo da meta depende de sua observancia | deve ser verificada apenas do ponto de vista
na elaboracdo (resultado implicito) e na | da execucdo do orcamento, ndo havendo
execucdo da LOA. A compatibilidade € | incompatibilidade na abertura. Nesse
verificdvel desde o momento de abertura do | sentido, interpreta “programacéo
crédito (impacto potencial). As alteracGes da | orgamentaria” como correlacionado aos
programacdo orcamentaria decorrem dos | limites (tetos) globais de programagéo.

acréscimos e cancelamentos promovidos pelo
respectivo decreto que autoriza aumento de | Deduz entdo que a “abertura” de créditos,
despesas primarias. Ademais, do ponto de vista | por si s6, ndo altera a “programacdo
da execucdo do orcamento, a omissdo do | orcamentaria” - limites globais. Esses limites
Executivo no contingenciamento (que deveria | (de empenho e pagamento) sdo fixados no
ter sido previsto no relatério do 5° bimestre) | cronograma inicial, podendo ser revisados
tornou incompativeis (defasados) os préprios | ou ndo a cada bimestre. Partindo-se da
limites de programacdo. Assim, ndo havia | premissa que 0s limites permanecem

2 — Interpretacéo
do caput do art. 4°
gue exige que as
“alteracGes
promovidas pelos
citados créditos na
programacao
orcamentaria”
sejam compativeis
com a “obtencéo da
meta de resultado
primario para

2014 respaldo para se alegar compatibilidade dos | constantes, e considerando-se que créditos
decretos abertos entre 5/11 a 14/12/2014. Os | ndo alteram tais limites, ndo haveria
decretos, portanto, ndo obedeceram a | incompatibilidade. N&o houve, portanto,
Constituicéo e a LOA. oObice para a abertura dos créditos.

Plena, pelas seguintes razdes: Flexivel, pelas seguintes razoes:
a) O texto da LOA e a CF limitam a | @) @ abertura de créditos (com o aumento
“abertura” de créditos, sem autorizac&o de autorizagdes de despesa primaria),
legislativa, se as metas fiscais (e o mantidos os limites globais  de
contingenciamento) nio estiverem sendo programacdo  (que dependem dos
cumpridas; decretos de programacéo), por si so,
b) A proibicdo refere-se ao fato do crédito ndo afeta rrjetas fiscais (que 50 existem
ser aberto (mesmo néo havendo empenho na execucao). Portanto, néo haveria
ou pagamento). A condicéo incluida no incompatibilidade; _
caput do art. 4° da LOA existe para | P) @  verificacdo  conclusiva  da
compelir 0 Executivo a efetivar o compatibilidade com as metas fiscais
4 - Eficacia da contingenciamento  necessario  ao somente pode ser feita no final do
I’estl’i(;éo fiscal do Cumprimento das metas; eXerC|C|-O, Sendp que, nesses termos, a
caputdo art. 40, |C) Se os “limites globais de programagdo” meta foi cumprida;
caput da LOA, nio estavam sendo cumpridos (pela | €) Créditos destinados a  despesas
omissdo do contingenciamento), ndo se obrlgatonasunaq se submetem a juizo
poderia abrir créditos com impacto de conveniéncia e oportunidade e
primario. Descumprido o limite (global) de devem _ser abe~rtos; executados,
programacdo, ndo haveria como utiliza-lo implicardo  reducdo  posterior  do
como argumento de garantia da meta; montante equivalente de despesas
d) Nessas condigdes, o crédito somente discricionarias;
deveria ser aberto por PLN ou MP (e ndo | ) A abertura por decretos deve ser
Decreto); permitida para alocar fontes legalmente
e) Na lei, ndo podem existir dispositivos vinculadas e excesso de arrecadagao de
in6cuos ou supérfluos, ou norma sem fontes proprias; € possivel o uso de
eficacia (0 que ocorreria, se valida a fontes financeiras na abertura de
interpretacdo do Executivo). quaisquer créditos;
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Item Tribunal de Contas da Unido Poder Executivo

gasto publico. servico publico;

A Constituicdo veda a abertura dos créditos
suplementares sem prévia autorizagdo do
Congresso. O art. 4° do texto da LOA ndo traz
excecbes. Em caso de necessidade, os créditos
poderiam ter sido abertos com o uso de projeto
de lei (PLNs). Se imprevisiveis, relevantes e
urgentes, medida provisoria (crédito
extraordinario).

5 - Justificacdo da
abertura dos
créditos por

Decreto, tendo em

vista a necessidade,
relevancia e
urgéncia

urgentes, que ndo poderiam ser adiadas.

abertos por decreto no exercicio.

6 - Existéncia de
precedente

objeto de auditoria e avaliacdo pela Corte. ressalvados pelo TCU.

Independentemente do destino que venha a ser adotado pelo Congresso
Nacional em relacdo as contas de 2014, fica evidente que parte dos problemas levantados
quanto a gestdo da politica fiscal nesse exercicio, de certo modo replicados em 2015, poderia
ser atenuada se houvesse aperfeicoamento da legislacéo fiscal e orcamentaria, destacando-se as
seguintes linhas:

1) Grau de realismo e fidedignidade das projecdes fiscais e orcamentarias.
Se orcamentos sdo inflados e receitas superestimadas, e os proprios relatérios bimestrais de
avaliacdo de receitas e despesas durante o exercicio sdo enviesados®, compromete-se todo o
diagnostico.

A garantia de retratacdo fiel do quadro das finangas publicas na elaboracdo (lei
mais créditos) e na execucdo da LOA, e o combate aos procedimentos conhecidos como
“contabilidade criativa”®*, sdo condices para um melhor planejamento fiscal, assinalando-se
que, em 2015, ja houve esforgo maior nessa direcao.

2) Classificacdo das despesas primarias. A crise fiscal de 2015 mostrou o
esgotamento do modelo de ajuste fiscal baseado unicamente na contencdo de despesas
discricionarias, tal como hoje classificadas, e que representa uma espécie de seguro para

8 A preocupacdo com a fidedignidade dos relatorios de avaliagdo bimestral redundou na inclusédo, durante a apreciagdo da
LDO 2015, do inciso VI do 8§ 4° do art. 52, que prevé a necessidade de justificativa dos desvios observados na edi¢do de
relatorio bimestral em relagdo as projecdes realizadas nos relatorios anteriores. Paralelamente, a tendéncia, no cronograma
inicial, de superestimativa da meta no dltimo quadrimestre em relagéo a prevista para os dois primeiros.

34 No passado foram manifestas as criticas na midia contra os indicios de “contabilidade criativa” que distorciam resultados
fiscais. Além das denominadas “pedaladas fiscais” que, em Ultima andlise, possibilitavam diferir o pagamento e o registro de
dividas do Tesouro Nacional junto aos bancos oficiais, destaca-se a forma de utilizacdo do crédito publico e a flexibilizacdo da
regra de compensacdo exigida para rendncia de receitas (art. 14 da LRF). A proposta de alteracdo da LRF permitiria ampliar
ainda mais a possibilidade de desoneragdes, com base na suposta existéncia de uma “margem fiscal” aferida nos Relatérios de
Avaliacdo Bimestral da Receita e Despesa. De acordo com a Mensagem n° 407, de 25 de novembro de 2014, foi vetado o
inciso Il incluido no art. 14 da LRF (l11 - ter seu impacto orgamentério-financeiro considerado nas reavaliagdes bimestrais, na
forma do art. 9°, de modo a ndo afetar o alcance das metas de resultados fiscais previstas no inciso Il do § 2° do art. 4°). Nas
razGes do veto, o governo reconheceu que “As alteracbes da Lei de Responsabilidade Fiscal aprovadas neste artigo foram
propostas em momento de expansdo da arrecadacdo. Assim, a aposi¢do de veto justifica-se pela alteracdo da conjuntura
econdmica.”.

32

f)  Enfase no principio da legalidade estritado | ) Enfase no principio da continuidade do

Os créditos abertos por Decreto foram
justificados pelo fato de se destinarem a
despesas obrigatorias, ou relevantes e

Os créditos representaram  percentual
pequeno em relagdo ao total de créditos

O TCU argumenta que eventos semelhantes do | O Poder Executivo argumenta que eventos
passado, ainda que tenham ocorrido, ndo foram | semelhantes do passado ndo foram
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garantir o atingimento da meta fiscal. Esse valor é cada vez menor, sendo que existem despesas
desse grupo de dificil reducdo, inclusive do ponto de vista juridico, porque afetam direitos e
garantias constitucionais. De outro lado, alguns gastos, ainda que classificados na LDO como
“obrigatdrios”, ndo geram direito subjetivo, podendo ser reduzidos pela restricdo orcamentéria.
Sdo despesas de natureza discricionaria cuja obrigatoriedade de execucao esta circunscrita aos
montantes aprovados no orgcamento, e que poderiam, teoricamente, estar submetidas a um
processo de restricao.

3) Controle da geracgdo de despesas obrigatorias. Em relacdo ao aumento da
despesa obrigatdria, até 0 momento ndo foi regulamentado no texto da LDO a chamada
margem (ou limite) de expansdo das despesas obrigatdrias, demonstrativo que integra 0s
instrumentos da acao planejada do regime da responsabilidade fiscal. Se o contingenciamento
se mostra eficaz para o controle das despesas discricionarias, parcela cada vez menos
significativa, o controle das despesas obrigatorias deve ser feito no momento de sua geracao,
ou seja, quando da aprovacdo de leis, medidas provisorias e atos administrativos normativos,
reponsabilidade compartilhada entre Executivo e Legislativo. Os Poderes poderiam
parametrizar, na LDO, limites efetivos para a expansdo de gastos obrigatdrios de duracéo
continuada, a exemplo da metodologia ja adotada no controle do aumento de gastos com
pessoal, que envolve LDO e LOA.

4) Aperfeicoamento normativo na definicdo de metas fiscais. As metas de
resultado (primario), fixadas na LDO, adquiriram carater cogente. Medida pela diferenca entre
receita e despesa primaria (obrigatoria ou discricionaria), as hipoteses de déficit no atingimento
da meta durante a execucdo da LOA podem advir da queda na receita estimada, e/ou do
aumento de despesas obrigatorias. A limitagdo do empenho e pagamento (contingenciamento)
somente é possivel nas despesas discricionarias, variavel de controle do sistema.

Esse modelo tem se mostrado funcional dentro do curso normal ou planejado
das financas publicas, ou seja, desde que haja volume considerdvel de despesas
discriciondrias a serem contingenciadas e que ndo se verifiquem grandes desvios em relacéo as
premissas e parametros adotados na elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais.

De outro lado, podem ocorrer situacbes imprevisiveis ou de dificil previséo.
Admite-se genericamente, no campo do direito, que eventos caracterizados pela sua
inevitabilidade e que independem da vontade das partes possam diferir ou mesmo afastar
obrigagdes. Sao fatos que geram efeitos ou consequéncias inevitaveis, dai inexigivel conduta
diversa do agente. Obviamente nao basta, nesses casos, a alegacdo da parte interessada. Cada
fato e suas circunstancias, o dano ocorrido e a eventual culpabilidade devem ser sempre
analisados e interpretados de forma ponderada pelo juiz.

Em relacdo a obediéncia das regras fiscais, cabe ao Legislativo, com base no
parecer prévio do TCU, fiscalizar o seu cumprimento e especialmente julgar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, examinando a relevancia dos eventos do
ponto de vista técnico e também politico, e eventuais circunstancias excludentes, quando
escapam do controle do gestor.
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5) Regulamentacdo das situacdes atipicas (arts. 65 e 66 da LRF). A propria
LRF tratou de prever a possibilidade de ocorrerem situacdes que fogem ao curso normal. A
primeira, extremada, quando calamidade publica é reconhecida pelo Congresso Nacional (art.
65 da LRF), ou no estado de defesa ou de sitio decretados na forma da Constituicdo. Nesses
casos, enquanto perdurar a situacdo, ficam suspensas a contagem dos prazos e as disposi¢des
estabelecidas quanto a reducdo das despesas com pessoal (art. 23 da LRF) e a recondugdo da
divida ao limite (art. 31 da LRF). Além disso, é totalmente dispensado o alcance do resultado
fiscal e também a necessidade de limitacdo de empenho prevista no art. 9°.

Outra situacdo intermediaria, menos conhecida, é referida no art. 66 da LRF,
que é a de crescimento real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB),
entendendo-se como baixo crescimento a taxa de variacdo real acumulada do PIB inferior a 1%
(um por cento), no periodo correspondente aos quatro Gltimos trimestres.

Nesta hipotese, 0s prazos para a reducdo das despesas com pessoal (art. 23) e
também os prazos para reconducéo da divida ao limite (art. 31) sdo duplicados. E verdade que
ndo existe referéncia na LRF a dispensa do contingenciamento e do alcance dos resultados
fiscais, em situagdo de baixo crescimento. Sabe-se, no entanto, que, de acordo com o Anexo de
Metas Fiscais da LDO, a meta era definida como suficiente para garantir a manutencdo ou a
reducéo da divida em relagdo ao PIB®.

Portanto, em uma situacdo de baixo crescimento, como a prevista no art. 66 da
LRF, ndo seria descabida a previsdo, nas LDQ’s, de abatimento de resultados fiscais, em
montante a0 menos equivalente a uma parcela da frustracdo da receita primaria, devendo a
outra parcela da meta depender da redugéo de despesas.

6) Efetividade do Anexo de Riscos Fiscais. Outra disposicdo da LRF (§ 3° do
art. 4°) prevé a necessidade da LDO ter um Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os
riscos capazes de afetar as contas publicas, e as providéncias a serem tomadas caso se
concretizem. No Anexo de Riscos Fiscais relativo a LDO 2014, por exemplo, 0s quadros
mostram o efeito da variacdo de 1 (um) ponto percentual dos principais parametros (PIB,
inflagdo, massa salarial, etc.) sobre o total de tributos que compdem a receita administrada pela
RFB. Também sdo mostrados os principais riscos em relagdo ao aumento das despesas
obrigatorias (beneficios previdenciarios, pessoal e encargos sociais dos servidores civis e
militares da Unido, Seguro Desemprego e Abono Salarial, beneficios da LOAS, Bolsa Familia,
Salde, etc.). Fica 6bvia a lacuna normativa, na medida € que essa analise da sensibilidade de
risco ndo é traduzida, no texto da LDO, em uma regra paramétrica, que pudesse,
automaticamente, efetuar ajustes nas metas de resultado fiscal, nem no estabelecimento de
providéncias a serem tomadas, como requer o texto da LRF.

s No Anexo, as metas para a divida liquida, em percentual do PIB, tem carater indicativo e representam uma espécie de limite
anual. Existe uma relacdo causal entre resultados fiscais (causa) e montante da divida (efeito). Admitir maior prazo para a
reducdo do montante da divida (teoricamente extrapolado) significa permitir, ainda que de forma temporaria, a reducdo dos
resultados originalmente fixados. Se, diante do baixo crescimento, é possivel um prazo maior para a recondugdo da divida ao
limite — caso esse existisse e tivesse sido atingido — razoavel considerar aperfeicoamento do texto da LRF de modo se possa
reduzir, em uma situagdo de baixo crescimento e ao menos de forma parcial, a meta fiscal.
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7) Reforco da fiscalizagdo da gestdo fiscal. Foi incluida na LDO 2016
disposicao (8 3° do art. 119) que reforca a necessidade da fiscalizagdo concomitante da gestéo
fiscal e orcamentaria, para fins de atendimento do inciso | do § 1° do art. 59 da LRF. O
Tribunal de Contas da Unido devera enviar subsidios @ Comissdo Mista de Or¢camento sempre
que identificar fatos e situacGes que possam comprometer a gestdo fiscal e o atingimento das
metas previstas, em especial a necessidade de limitacdo de empenho e pagamento de que trata
0 art. 9° da LRF. Observe-se ainda que, de acordo com o 8 4° do art. 52 da LDO 2015, os
Relatérios de Contingenciamento devem ser apreciados pela Comissdo Mista, o que abre
espaco para um maior debate e participacdo parlamentar nas financas publicas.

Conclui-se, independentemente do julgamento dos atos de gestdo pretéritos, que
0 equacionamento das questbes levantadas guarda estreita relacdo com o equilibrio de
prerrogativas e com a amplitude que se deseja na delegacdo de poderes do Legislativo ao
Executivo em matéria fiscal e orcamentaria, aspectos de ordem politica. Foram identificados os
campos distintos de interpretagdo e argumentacdo do Orgdo auxiliar do Legislativo em
contraposicdo ao ponto de vista dos 6rgdos do Executivo. Independentemente da decisdo
congressual sobre as contas de 2014, parece evidente a necessidade de aperfeicoamento da
atual legislacéo fiscal e orcamentaria, com mudancas na LRF e na LDO, para melhor esclarecer
e disciplinar a gestdo fiscal e os limites do gestor frente a situacdes semelhantes aquelas ja
verificadas.

Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira
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Eugénio Greggianin Graciano Rocha Mendes
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Quadro 2 — Gestéo Fiscal em 2014 — Evolugéo das variaveis fiscais — Eventos Relevantes - Relatdrios de Avaliacéo

Relatério 5° Bimestre

Programacao Inicial
Decreto n° 8.197, de

Relatério 1° Bimestre
Decreto n° 8.216, de

Relatério 2° Bimestre
Decreto n° 8.261, de

Relatério 3° Bimestre
Decreto n° 8.290, de

Relatério 4° Bimestre
Decreto 8.320, de
30/09/2014

Decreto 8.367 de
28/11/2014

Item
20/02/2014 28/03/2014 30/05/2015 30/07/2014
Parametros PIB de 3,8 para 2,5% PIB mantido em 2,5% PIB mantido em 2,5% PIB de 2,5% para 1,8% PIB de 1,8% para 0,9% PIB de 0,9% para 0,5%
Macroecondmicos IPCA de 5,8 para 5,3% IPCA mantido em 5,3% IPCA para 5,6% IPCA: 5,6% para 6,2% IPCA mantido em 6,2% | IPCA de 6,2% para 6,45%
Avgllaga_o d,a_ R$ 1.109 bi => R$ 1.088 bi | RS 1.088 bi => 1.092 bi R$ 1.092 bi => R$ 1.093 | R$ 1.093 bi => R$ 1.094 | R$ 1.094 bi => R$1.084 | R$ 1.084 bi => R$ 1.045
Recelta Primaria (Decréscimo de R$ 21,3 bi (Acréscimo de R$ 4,2 i b b b
(Liquida de X » ’ . ’ (Acréscimo de R$ 1,2 (Acréscimo de R$ 0,7 (Decréscimo de R$ 10,5 | (Decréscimo de R$ 38,4
. em relacéo a LOA) bi) . . . .
Transferéncias) bi) bi) bi) bi)
Avaliacéo da . . s
Despesa Primaria Lladiely Eje R$ LU Acréscimo de R$ 4,4 bi | Acréscimo de R$ 1,2bi | Acréscimo de R$ 0,7 bi Decresumo_de R Acréscimo de R$ 30,8 bi
S em relacdo a LOA bi
Obrigatoria
Mantido (R$ 144,6 bi) —
Limite para . Ajustado limite R$ 144,6 | Mantido limite R$ 144,6 | Mantido limite R$ 144,6 | Mantido limite R$ 144,6 considera como se
Despesas LOA RS 1754 bi bi bi bi bi do PLN 36/2014; (+
P Decreto R$ 144,9 bi ! ! i [ aprovado | 36/ ; (
R$ 10 bi condicionado)

Discricionarias

Com base no limite de R$

R$ 30,5 bi (com base no

Ampliacdo R$ 261

Com base no limite de

Com base no limite de

Com base no limite de

1449 bi — PLN 36/2014 é

Contingenciamento s .
NS P . . milhdes (base limite de .
discricionarias fora q "
( do limite) limite de RS 144, bi) R$ 144,9 bi) Al R$ 144,9 bi R$ 144,9 bi aprovado em 09/dez/2014

Acumulada (Gov.Central) Reduzida - considerou

o] . 1
Meta de Resultado 1° quadr.: R$ 27,7 bi Mantida Mantida Mantida Mantida como aprovado q PL~N
36/2014 em tramitacdo

primario

2° quadr: R$ 39,2 bi
3° quadr: R$ 80,8 bi

Enviado PLN n° 36, de 2014 (10/11/2014) reduzindo a

Relatorio
guadrimestral de

Superavit primario do 1° quadrimestre = R$ 29,1 bi

Acumulado jan-ago 2014 = R$ 1,5 bi
(descumprida a meta do quadrimestre)

meta. Aprovado dia 09 dez 2014 no plenario CN.
Acumulado jan-dez 2014= — R$ 20,5 bi (déficit)

avaliacdo de meta

Fonte: Relatérios Bimestrais de Receita e Despesa; e Relatorios Quadrimestrais de Avaliacdo das Metas — MPOG/SOF. Elab. Autores

Memodria: Resultado primério governo central / Tesouro Nacional

Item jan/14 fev/14 mar/14 abr/14 | mai/l4 jun/14 jul/14 ago/14 set/14 out/14 nov/14 dez/14
Resultado Primario 13,0 -3,1 3,2 16,6 -10,4 -19 -2,2 -10,5 -20,4 4,1 -6,7 11
Acumulado 13,0 9,9 13,1 29,7 19,3 17,4 15,1 47 -15,7 -11,6 -18,3 -17,2

Fonte: Tabela 1.1. Resultado Priméario do Governo Central 1/ - Brasil - Mensal - 1997 a 2015 — valores correntes




Quadro 3 — Gestéo Fiscal em 2015 — Evolucéo das variaveis fiscais — Eventos Relevantes - Relatdrios de Avaliacéao

Programacéo Inicial
(Relatdrio 2° Bimestre)

Relatério 3° Bimestre

Relatério 4° Bimestre

Relatoério 5° Bimestre

Relatério Dezembro
(posterior a alteracao da

0o 0o
Item Decreto n° 8.456, de Decrg;c)c/)or; /280126 de Decrgéc/)or; /28051’:;2 de Dec;}fl?é%ios’ de meta pela Lei 13.199, de
22/05/2015 3/12/2015)
PIB de -2,44% para -
Parametros PIB de 0,77% para —1,2% PIB de -1,2% para -1,49% PIB de -1,49% para -2,44% 3,10% B
Macroeconémicos IPCA de 6,5% para 8,26% IPCA de 8,26% para 9% IPCA de 9% para 9,29% IPCA de 9,29% para
9,99%
. . R$ 1.111 bi => R$ 1.056
Avaliacdo da Receita RS 1,'22.3 bi => R 1158 i R$ 1.158 bi => R$ 1.111 bi Equivalente & receita do 3° bi
Liquida (Decrescimo de R$ 65,1 bi em (Decréscimo de R$ 46,7 bi) bimestre (Decréscimo de R$ 54,88 a
relacdo a LOA) ' bi) ’
Avalla(;a(_) da’D_espesa AGlEERIE 96 R$ Sfellol i Acréscimo de R$ 11,4 bi Mantido o limite Acréscimo de R$ 2,77 bi -
Obrigatoria relacdo a LOA
Limite Programacéo LOA R$ 190,2 bi Reduzido limite para R$ . L . Reduzido limite para R$ .
Discricionarias Decreto R$ 120,2 bi 1117 bi Mantido o limite R$ 111,7 bi 102,7 bi R$107,1bi
Contingenciamento R$ 70,8 bi Amplia R$ 8,6 bi Mantido Amplia em R$ 10,7 bi Recomp6e em R$ 12,9 bi
Acumulada (Governo x
Central): 3 _ ) Apresentacdo em
Meta de Resultado 10 quadrimestre —.néo houve Meta j& considera a alteracéo 29/10/2015 de nova
primério g meté'_ decorrente do PLN n®5/2015 | Mantém limite (PLN 5/2015) | alteracdo da meta (déficit -
2° quadrimestre. R$ 22,18 hi; (redugdo para R$ 5,8 bi) d%s\?e?r%fé)elnptfgla)o
3° quadrimestre. R$ 55,2 bi
Relatdrio

quadrimestral
avaliacdo meta

Superavit primario do 1°
quadrimestre = R$ 14,3 bi

Acumulado jan-ago 2014 = R$ 1,5 bi (descumprida a meta do
quadrimestre)

Fonte: Relatérios Bimestrais de Receita e Despesa; e Relatérios Quadrimestrais de Avaliacdo das Metas — MPOG/SOF. Elab. Autores

Memoria: Resultado primério governo central / Tesouro Nacional

Item jan/15 fev/15 mar/14 abr/15 mai/15 jun/15 jul/15 ago/15 set/15 out/15 nov/15 dez/15
Resultado Primério 10,4 -7,4 1,5 10,1 -8,1 -8,2 -7,1 -5,1 -6,9 -12,3 - -
Acumulado 10,4 3,0 45 14,6 6,5 -1,8 -8,9 -13,9 -20,8 -33,1 - -

Fonte: Tabela 1.1. Resultado Primario do Governo Central 1/ - Brasil - Mensal - 1997 a 2015 — valores correntes
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